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OD REDAKC]I

Publikacja, bedaca poklosiem IX Konferencji Krakowskiej, po-
wstala w niebywale fascynujacym, a zarazem krytycznym dla Europy,
Polski 1 jej regionéw czasie. Europa jest poddawana wstrzgsom, jakie
nie byly notowane na kontynencie od zakonczenia II wojny §wiatowe;.
Koncept IX Konferencji Krakowskiej obejmuje pie¢ obszaréw proble-
mowych.

Konferencje Krakowskie majg charakter otwartej debaty ekspertow
z udzialem publicznos$ci, pozwalajacej kresli¢ koncepcje, wyzwania
1 scenariusze rozwoju Unii Europejskiej, Polski 1 jej regionéw w kon-
tekscie zmian globalnych. Zadajemy trudne pytania 1 oczekujemy nie-
banalnych odpowiedzi. W debate wlaczamy opiniotwoércze srodowi-
ska 1 coraz szerszy krag dyskutantéw. Poklosiem sg wydawane kazdego
roku publikacje inspirowane wystgpieniami 1 dyskusjg uczestnikdw.

Powstaje pytanie, na ile geopolityka 1 §wiatowa gospodarka wkrada-
ja sie do zarzadzania polskimi regionami. Nasze otoczenie jest coraz
bardziej konfrontacyjne, coraz wiecej w nim niepewnoscl, Swiat przewi-
dywalnej konkurencji odszedl do lamusa. Regiony musza mierzy¢ sie
z wielkimi wyzwaniami, takimi jak zmiany klimatyczne, ograniczenie
emisji dwutlenku wegla czy opieranie sie kryzysom ekonomicznym.
Mimo ze poczatkowo wydawalo sie, ze najlepiej poradzg sobie regiony
najbardziej samowystarczalne, mniej zintegrowane z gospodarky Swia-
towa, to z badan na ten temat wynika, ze najbardziej odporne na kryzys
okazaly sie te wlaczone w jak najwieksza sie¢ powigzan w ukfadach go-
spodarczych 1 terytorialnych, ktérych potencjaly konkurencyjne pocho-
dzily z wielu Zrédel. To takze najwyzszy czas, by podejmowac refleksje,
czym zastapi¢ Srodki UE, by nie wyhamowac rozwoju, by nie doszto do
zastoju, a nawet regresu. Na pewno co najmniej pie¢ lub sze§¢ polskich
regionéw wypadnie z gféwnego nurtu finansowania. Nalezy zastanowi¢
sie, jak utrzymacd napedzanie rozwoju ze §rodkéw krajowych, bo mier-
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nikiem naszego sukcesu bedzie to, jak poradzimy sobie bez unijnych
funduszy. Zauwazamy réwniez silng potrzebe dyskusji o przysziosci
samorzadu, szczegdlnie terytorialnego. Reforma samorzgdowa jest
najbardziej udana z polskich reform. Na naszym przykladzie chca wzo-
rowa¢ si¢ Ukraina, Gruzja czy Motdawia. To jednak nie znaczy, ze mo-
zemy os13S¢ na laurach. Przez ostatnie lata rzeczywisto$¢ sie zmienila,
a otoczenie prawne 1 instytucjonalne regionéw nie. To utrudnia np.
planowanie przestrzenne czy prace w uktadach terytorialnych. Dlatego
musimy sie zastanowié, czy nie sg potrzebne kolejne reformy w celu
unowoczes$nienia regulacji dotyczacych funkcjonowania regionéw. Te-
matem do przemysSlenia jest takze zasadno$¢ szerszego wlaczenia kor-
poracji zawodowych w zarzadzanie pahstwem.

W dzisiejszym dynamicznie zmieniajgcym sie Swiecle nie moze-
my mysle¢ tylko na zasadzie: tu 1 teraz. Aby zwyciezyé w grze o roz-
woj, musimy wybiegaé w przyszto§é, a nawet jg wyprzedzad.

Samorzadnos¢ jest jednym z obszaréw, ktéry cieszy sie najwiek-
szg akceptacjg spoteczng w naszym kraju. A osiggniecie konsensusu,
w duchu wzajemnego szacunku 1 zrozumienia potrzeb, jest najwaz-
niejszym zadaniem, jakie stoi przed samorzadami. Musimy jednak
nieustannie zadawac sobie pytania: Czy samorzadna Polska jest w sta-
nie sprosta¢ oczekiwaniom obywateli tworzacych lokalne spoleczno-
§ci? Jak zmieniajg sie ich potrzeby 1 jak mozemy umozliwia¢ coraz
lepsze ich zaspokajanie? Chinczycy zwykli ztorzeczy¢ sobie stowami:
,Oby$ zyl w ciekawych czasach”. To stare przyslowie nie zawsze jest
zrozumiale dla ludzi wychowanych w cywilizacji zachodniej — prze-
ciez ciekawe czasy oznaczajg dla nas zwykle ciekawe zycie, pelne wra-
zen 1 emocjl. Ale w tym chifskim powiedzeniu kryje sie réwniez 1 inna
prawda: ciekawe czasy oznaczaja tez bowiem dla spoleczenstw szcze-
g6lne wyzwania 1 stawiajg przed ludzmi bardzo wysokie wymagania.

Europa, a $ci$lej méwige Unia Europejska — stanowigca historyczng
probe urzeczywistnienia idei zjednoczenia gospodarczego, a w znacz-
nej mierze réwniez politycznego kontynentu — przezywa dzi§ bardzo
trudny okres. Cwieré wieku temu wydawalo sie, ze dzieki upadkowi

komunizmu 1 runieciu Zelaznej Kurtyny otwiera sie przed nia Swietla-
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ny okres pokoju, dobrobytu, harmonii 1 spadku napieé spotecznych.
Od dwéch dekad zamiast tego mierzy sie jednak z problemem powol-
nego rozwoju, frustrujacego glebokie rzesze obywateli 1 stanowigcego
pozywke dla wzrostu tendencji protekcjonistycznych (W. Orlowski).

Ostatnie lata 1 wydarzenia na Swiecie nie pozostawiaja watpliwo-
§ci: my na pewno zyjemy w ciekawych czasach. To otwiera przed nami
wiele szans 1 mozliwos$ci, ale z drugiej strony jest tez Zrédtem wielu
utrudnien. Dlatego inspiracja tematyki IX Konferencji Krakowskie;j
byly wydarzenia, ktérych skala nie miata chyba réwnych w ostatnich
latach. Problemy gospodarcze o charakterze globalnym, konflikty
zbrojne w réznych czeéciach §wiata, w tym przeciez za naszg wschod-
nig granica, masowe migracje ludnosci zwigzane m.in. z krwawym
fundamentalizmem islamskim stawiaja przed Europg, Polsks, ale tez
przed regionami 1 lokalnymi spoteczno$ciami catkiem nowe wyzwa-
nia. Zyjemy w niespokojnych czasach, w ktérych potrzebujemy wia-
sciwych scenariuszy dzialania. Czesto stawiamy sobie pytania: Jak
kryzysy w Unii Europejskiej 1 w jej otoczeniu wplyng na polska go-
spodarke? Jakg powinni§my przyjmowac dalszg strategie wobec Rosji
1 konfliktu na Ukrainie? To tylko niektére kwestie, ktére poruszyliSmy
podczas konferencji.

Swiat niepewnoéci sklania nas do poszukiwania nieszablonowych
rozwigzan, zmusza do wiekszego wysitku w planowaniu rozwoju, do-
pinguje do lepszego wykorzystania wlasnych potencjaléw. Paradok-
salnie wiec niepewnos$¢ wyzwala wigkszg kreatywnos¢. Czy jednak je-
steSmy w stanie samodzielnie stawi¢ czola problemom o charakterze
globalnym? Bylaby to bardzo ryzykowna teza. Dynamiczny charakter
dzisiejszych wydarzen sprawia, ze ich skala wymaga od nas pelne;j
wspélpracy w ramach istniejgcych struktur miedzynarodowych 1 mie-
dzyregionalnych. By¢ moze zrozumienie tej potrzeby stanie sie pod-
stawg do wzmocnienia wspétpracy nie tylko z odleglymi krajami, ale
przede wszystkim z wlasnymi sgsiadami 1 to zaréwno na poziomie
krajowym, jak 1 regionalnym. I w tym miejscu otwiera si¢ pole do dzia-
fan dla samorzadéw. Pogodzenie koniecznych decyzji z potrzebami

danych spolecznosci nie oznacza przeciez prostych dziatan.
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Trzeba jednak powiedzieé, ze od wejécia Europy (UE) w kryzys
w 2009 roku nie tylko nie udaje sie jej wyraznie zen wyjs¢, ale syndrom
Europy wielu kryzyséw wrecz sie poglebia.

Jesli UE nie wyrwie si¢ z tego zakletego kregu, jakim stato sie zaj-
mowanie si¢ samg soba, zamiast udzielania skutecznej odpowiedzi na
problemy 1 wyzwania, ktére pojawily sie przed Europg w ostatnich
o$miu latach, czeka ja bardzo niepewna przysztosé (R. KuZniar).

Syntetycznie rzecz ujmujac, sg dwie fundamentalne zasady, ktore
lezg u podstaw naszego aktualnego ustroju terytorialnego. Pierwsza
z nich znalazta swéj wyraz w preambule w stowach: ,Ustanawiamy
Konstytucje RP jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na po-
szanowaniu wolnosci 1 sprawiedliwosci, wspétdziataniu wladz, dialogu
spotecznym oraz na zasadzie pomocniczo§cl umacniajgcej uprawnie-
nia obywateli 1 ich wspélnot”. Zasada pomocniczo$ci ma zatem cha-
rakter uniwersalny 1 ogromne znaczenie dla uksztaltowania ustroju
terytorialnego. Tak rozumiana pomocniczo$¢ przeksztalca sie w de-
centralizacje, ktéra stanowi istote wprowadzonego w 1990 roku ustro-
ju terytorialnego naszego panstwa (M. Stec).

Jak zmieniajg sie potrzeby 1 jak mozemy umozliwiaé coraz lepsze
ich zaspokajanie? Tych pytan, ktére sobie dzi§ stawiamy, jest napraw-
de wiele. Jednak ten kto pyta, nie bfadzi. Naszym najwiekszym wro-
giem byloby poczucie nieomylnosci, dlatego spotykamy sie na Kon-
ferencji Krakowskiej wlasnie po to, aby pytaé, dyskutowaé, rozwazacd
1 konfrontowaé rézne scenariusze.

Prowadzone byly badania nt. roli metropolii w tworzeniu wiedzy,
innowacji 1 nowych technologii, najwazniejszych wspélczesnie czyn-
nikéw rozwoju, wskazujgce, 1z procesy te sg skoncentrowane w nie-
ktérych tylko miejscach — wlasnie w wielkich miastach wchodzacych
w skltad metropolitalnych sieci wymiany informacji. Jednocze$nie
metropolie wyobcowuja sie ze swojego , prowincjonalnego” otoczenia,
bowiem nie jest im ono w stanie da¢ takich zasilen, jakich one potrze-
buja, czyli wysokiej jakosci. Stad juz tylko krok do doé¢ twardej — ale
prawdziwe] — tezy, 1z metropolie rzadzg §wiatem (G. Gorzelak).
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W dzisiejszym dynamicznie zmieniajacym sie §wiecle nie mozemy
mysle¢ tylko na zasadzie: tu 1 teraz. Aby nie da¢ sie pokonaé w grze
o rozwd6], musimy wybiegaé w przyszto§é, a nawet jg wyprzedzad.

Jacek Wozniak
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JACEK KruprA
Marszatek Wojewddztwa Matopolskiego

Szanowni Pahstwo,

oddaje w Panstwa rece dziewigty tom Biblioteki Matopolskiego
Obserwatorium Polityki Rozwoju, ktéry zostal zainspirowany IX Kon-
ferencja Krakowska ,Polska regionéw — Polska miast”. Konferencja
stworzyla znakomitg okazje do tworczej debaty, prowokujac do my-
§lenia 1 stawiajgc istotne pytania o to, co jest wazne dla naszej przy-
sztoscl.

Tematyka niniejszego tomu koncentruje sie na perspektywach
rozwoju oraz zagrozeniach cywilizacyjnych miast 1 regionéw w kilku
aspektach, przede wszystkim: roli 1 znaczenia samorzgdu wewnatrz
kraju 1 jego relacji z wltadzami centralnymi, przyszlo$ci polskiej urba-
nizacji, polityki miejskiej w kontek$cie metropolizacji oraz wplywu
polskiej wsi na rozwdj kraju.

Ostatnie lata nie byty dla Unii Europejskiej taskawe. Bylismy $wiad-
kami kryzysu gospodarczego w Grecji, obecnie mamy do czynienia
z Brexitem, na sile przybiera ,kryzys migracyjny”. Zyjemy w niespo-
kojnych czasach, a niepewno$¢ sklania nas do poszukiwania niesza-
blonowych rozwigzan 1 dopinguje do zwiekszenia wysitku 1 efektyw-
niejszego wykorzystania potencjalow. Licze na to, ze 1 obecny kryzys
stanie sie katalizatorem kolejnych dobrych zmian w UE 1 przy$pieszy
procesy integracyjne, bo Polska 1jej mieszkancy dzieki Europie wyraz-
nie zyskujg. Mozna mie¢ nadzieje, ze — jak uczy historia —  kryzysy”
w Unii Europejskiej przyczynia sie do jej scementowania.

Szczegdlnie waznym dla mnie tematem poruszanym w niniejszej
publikacji jest miejsce samorzadu regionalnego w odniesieniu do po-
lityki lokalnej, krajowej 1 miedzynarodowej. Samorzadno§¢ w naszym
kraju jest dojrzata, ma juz 26-letnia tradycje 1 jest jednym z filaréw
naszego panstwa, ktory cieszy sie najwyzszym uznaniem 1 akceptacjy
wsréd Polakéw. Samorzad to realna wladza mieszkancéw, to partner
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rzadu 1 najlepszy realizator zadan publicznych. Ostatnie lata poka-
zaly, ze polskie regiony odnoszg coraz wiecej sukceséw na arenie eu-
ropejskiej 1 miedzynarodowej. Widaé to szczegdlnie w Matopolsce,
ktéra znajduje sie w czotéwcee 28 najlepiej rozwijajacych sie regionéw.
Docenili nas takze Komisja Europejska 1 Komitet Regionéw, przyzna-
jac Matopolsce tytut Europejskiego Regionu Przedsiebiorczosci 2016.

Dynamiczne zmiany w funkcjonowaniu regionéw 1 miast podaza-
ja za wspdlczesnymi megatrendami rozwojowymi, do ktérych nalezg
m.in.: rozwd] transportu niskoemisyjnego, spoteczenstwa informacyj-
nego, sieciowych struktur gospodarczych oraz pobudzanie kapitatu
spotecznego. Cho¢ sa one coraz bardziej powszechne w §wiadomosci
obywateli, 1 tak warto o nich dyskutowac.

Zdajemy sobie sprawe z faktu, ze to miasta dajg najwieksze moz-
liwoéci gospodarcze, spoleczne 1 kulturalne. To w nich powstaje naj-
wiece] innowacyjnych przedsiebiorstw 1 nowych miejsc pracy, to tu
zlokalizowane sg szkoly wyzsze 1 gléwne instytucje kultury. Jednak
polityka przez nas kreowana dgzy do zréwnowazonego rozwoju catego
regionu 1 zaklada wsparcie zaréwno dla osrodkéw subregionalnych,
jak 1 malych 1 §rednich miast oraz wsi. Co sie tyczy tych ostatnich,
warto podkreslié, ze obecne transformacje zachodzace na obszarach
wiejskich maja niezwykle dynamiczny charakter. Szczegélnie, ze weigz
zmagamy sie z duzymi dysproporcjami w poziomie zycia. Dlatego,
przyczyniajac sie do rozwoju najmniejszych miejscowosci, kfadziemy
duzy nacisk na wzmocnienie potencjatlu oSrodkéw lokalnych, rewitali-
zacje przestrzeni oraz wykorzystanie sieci teleinformatycznych.

Nie od dzi$§ wiadomo, ze dobrobyt sprzyja postawom zachowaw-
czym 1 korzystaniu z tego, co zostalo juz wypracowane. Natomiast
kryzys 1 niepewno$¢ sg impulsem do zmian, podejmowania ener-
gicznych wysitkéw 1 wytyczania nowych $ciezek rozwoju. Wyzwania,
przed ktérymi dzi§ stoi Europa, bedg wymagaly odwaznych reform
1 $§mialych wizji. Zachecam Panhstwa do zapoznania sie z artykutami
umieszczonymi w niniejszej publikacji. Jestem przekonany, ze debaty
podczas IX Konferencji Krakowskiej pomogly nakresli¢ scenariusze
pozwalajace optymistyczniej spogladac¢ w przysztosé.



Czesc 1.

Co dalej z Europa’
Zagrozenia 1 perspektywy






PROF. DR HAB. ZDZISEAW MACH

Uniwersytet Jagiellofiski
Dziekan Wydziatu Studiéw Migdzynarodowych i Politycznych

Co pALE] z EuroPA 1 PoLskA w EUROPIE?

Europa w kryzysie! Europa na rozdrozu! Co dalej z Europg? Te
1 inne hasta oraz dramatycznie brzmigce pytania sugeruja, ze Euro-
pa, a $cislej integrujace si¢ od lat 50. kraje obecnej Unii Europejskiej
przezywaja glebokie rozterki w tak istotnej kwestii jak przysztosé
Wspélnoty 1 sens dalszej integracji. Oczywiécie wszyscy zdaja sobie
sprawe, ze nekajace Unie Europejska w ostatnich latach kryzysy, naj-
pierw finansowy, a potem zwigzany z uchodZcami, rzucily wyzwanie
ide1 integracji europejskiej 1 wielu Europejczykéw sklonily do zwat-
pienia w sens budowania wspélnej; Europy. Kryzys dotknat glebokie
stery §wiadomosci zbiorowej, wiary w solidne podstawy europejskie;j
gospodarki, trwalos$¢ zbiorowego bezpieczenstwa, a takze podstawowe
wartos$cl, takie jak solidarnos¢, kulturowy pluralizm 1 otwarto$¢ euro-
pejskiego spoteczenstwa. Skorzystali na tym populiSci 1 nacjonali$ci
réznych odmian, prawicowe partie polityczne, a wielu Europejczykéw
w poszukiwaniu pewnosci 1 bezpieczenstwa zwréctto sie ku tradycyi,
w tym religijnej, dajacej tatwe 1 proste odpowiedzi na wszelkie pytania,
oraz ukrylo si¢ za znang 1 bezpieczng granica panstwa narodowego,
watpliac w to, czy stale rozszerzajaca sie Unia Europejska jest w stanie
zapewnié bezpieczenstwo 1 poczucie swojskoscl.

Jednoczes$nie jednak kryzysy, przez ktore przechodzi Unia, skta-
nia¢ tez moga do wprost przeciwnych konstatacji. Lekcja, jaka daje
kryzys, jest uSwiadomienie sobie, ze Unia potrzebuje nie tyle powrotu
do minionego czasu luznej organizacji niezaleznych panstw narodo-
wych, ale przeciwnie, Europy $cilej zintegrowanej, bardziej spdjnej,
rzadzone] przez wyposazone w wieksze kompetencje instytucje wspol-
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notowe, posiadajgcej bardziej wyrazistg wspélng tozsamosé. Przeko-
nanie takie jest efektem u$wiadomienia sobie, ze tylko wspélnie mo-
zemy odpowiadaé skutecznie na kryzysy, ktére na pewno nastgpig
w przysztosci, ze tylko Unia zjednoczona 1 zdolna do przemawiania
jednym glosem, przezwyciezajgca narodowe egoizmy, moze by¢ bez-
pieczna, moze zyskiwaé pozycje globalnego gracza politycznego 1 kon-
kurowa¢ gospodarczo w skali globalnej.

Sytuacja aktualna, szczegélnie po decyzji Zjednoczonego Kréle-
stwa o opuszczeniu Unii Europejskiej, wyzwolita zasadnicze pytanie,
czy nalezy sie spodziewac¢ zdecydowanych krokéw w kierunku glebsze)
integracji, czy tez raczej powrotu do Wspdélnoty bedgcej niewiele wie-
cej niz Wspdélnym Rynkiem.

Powszechnie wiadomo, ze Wielka Brytania, ktéra przystgpita do
Wspélnego Rynku na stosunkowo wczesnym etapie procesu europej-
skiej integracji, nie sprzyjata pogtebianiu europejskiej integracji. Bry-
tyjezycy mieli 1 maja podwdjng tozsamos¢. Z jednej strony sa spote-
czehstwem europejskim, chociaz o wyraznym poczuciu wyspiarskie;
odrebnoéci, z drugiej jednak strony maja tradycje globalnego impe-
rium, a obecnie bedgc centrum Brytyjskiej] Wspdlnoty, powigzani sg
swolsta brytyjska tozsamoscig z licznymi krajami pozaeuropejskimi.
Ten stan rzeczy, w polgczeniu z bardziej niz na kontynencie liberal-
ng gospodarka, prowadzit do tego, ze Wielka Brytania byla niechetna
poglebianiu integracji, co takze skutkowalo sprzyjaniem poszerzaniu
Unii, jako ze rozszerzona Unia z konieczno$ci musiata zajmowacé sie
integrowaniem nowych czltonkéw, a nie poglebianiem integracji po-
miedzy dotychczasowymi krajami czltonkowskimi. Decyzja o wysta-
pieniu Wielkiej Brytanii z Unii oznaczala wiec z jednej strony utrate
waznego cztonka Wspdlnoty, ale z drugiej otworzyta droge do przemy-
§lenia na nowo perspektyw glebokiej integracji, tacznie z mozliwoscig
stworzenia europejskiej federacji. Nic wigc dziwnego, ze doslownie
nazajutrz po brytyjskim referendum czlonkowie zatozyciele Wsp6l-
not Europejskich zebrali sie na specjalnym spotkaniu, zeby w waskim
gronie zastanowi¢ sie nad nowg sytuacja.
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Kryzys zwigzany z naplywem uchodZcéw postawit Europejczykow
przed pytaniem o znaczenie solidarno$ci. Chodzi tu o solidarnoéé
z uchodZcami — problem przede wszystkim o charakterze moralnym.
Pomiedzy tymi, ktérzy w uchodZcach widza przede wszystkim ludzi
uciekajacych przed wojng oraz zwigzanymi z nig nieszcze$ciami 1 wo-
bec tego powinni spotkaé si¢ z wszechstronng pomoca, a tymi, kté-
rzy nie méwig o uchodzcach, tylko o ,nielegalnych ekonomicznych
emigrantach”, ktérych nalezy deportowaé, istnieje przepas¢ przede
wszystkim moralna, ale oczywiScie takze polityczna.

W tym sporze chodzi jednak takze o inny rodzaj solidarnosci,
a mianowicie o solidarno$¢ z innymi krajami Unii, bedacg istotnym
elementem europejskiej integracji. Fakt, ze rzady panstw Europy
Srodkowo-Wschodniej, ale niestety takze bardzo znaczne odtamy ich
spoteczenstw, sa przeciwne przyjmowaniu uchodzcéw, §wiadczy nie
tylko o braku solidarnosci z samymi uchodZcami, o ksenofobii 1 leku
przed réznorodnoscig, ale tez o tym, ze te ciggle jeszcze nowe kraje
czlonkowskie nie czuja potrzeby solidarnosci z resztg Europy, a raczej,
ze interpretujg te solidarnosc¢ jednostronnie: oczekuja jej od ,starych”
czlonkéw Unii, gdy same majg problemy, ale nie sa sklonne jej oka-
zywaé, gdy sa o nig proszone. Postawa prawicowych wladz 1 znaczne;j
cze$cl spoleczenstwa polskiego jest jaskrawym przykladem tej prawi-
dlowosel.

Kryzysy nekajace Unie zbiegly sie w czasie, moze nieprzypadko-
wo, z nasileniem sie, nie tylko w Europie, sktonnosci do zastapienia
liberalnej demokracji demokracjg nieliberalng. Taka demokracja, ktérg
odnajdujemy w Polsce, na Wegrzech czy w Turcji, opiera si¢ wylacznie
na zasadzie poparcia przez wiekszo§é, przy lekcewazeniu 1 stopnio-
wym eliminowaniu zasad liberalnych, a wiec przede wszystkim praw
jednostki 1 mniejszos$ci, rzadéw prawa, kulturowego pluralizmu oraz
istnienia niezaleznych instytucji kontrolujacych na zasadzie checks
and ballances rzady wiekszo$ci (przede wszystkim niezalezne sgdow-
nictwo oraz wolne media). Dla Unii Europejskiej, zbudowanej na
podstawie liberalnych wartos$ci, co znalazlo wyraz takze w traktatach,

szczegélnie w Traktacie Lizboriskim, ktérego czescia jest Karta Praw
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Podstawowych, taka sytuacja jest nadzwyczaj niebezpieczna. Okazato
sie bowlem, co nie powinno zreszta nikogo specjalnie dziwié, ze za-
instalowanie instrumentéw prawnych, mechanizméw demokracji czy
wolnego rynku to sprawa, ktéra mozna zalatwi¢ stosunkowo szybko,
jak to sie stalo w nowych krajach cztonkowskich przyjetych w roku
2004 1 pézniej. Natomiast zmiana mentalnosci ludzi 1 upowszech-
nienie liberalno-demokratycznych wartosci to proces o wiele dtuzszy
1 bardziej skomplikowany. Przykltadem moze by¢ Polska, ktéra odnio-
sta sukces ekonomiczny, ale w ktérej Unia nadal postrzegana jest jako
podmiot zewnetrzny, dawca znacznych §rodkéw finansowych, ale nie
jako wspdlnota warto$ci, do ktérej nalezymy 1 z ktérg sie identyfikuje-
my. Instytucje europejskie, nawet jezeli je cenimy za skuteczno$é, po-
zostajg obce, a w razie sporu ich interwencja fatwo jest interpretowana
jako nieuprawnione wtracanie sie ,obcych” w ,nasze” sprawy. Fakt, ze te
instytucje sg tez nasze, chocby dlatego, ze wybieramy do nich naszych
przedstawicieli, z trudem przenika do zbiorowej §wiadomosci. Unia jest
powszechnie postrzegana jako dajacy pieniadze ,Swiety Mikolaj”, ale
nie jako wspélnota wartosci, do ktérej nalezymy 1 z ktérg sie identyhi-
kujemy. Eurosceptyczne aktualne polskie wladze pahstwowe swoja nie-
che¢ do Unii odnosza w przewazajacej mierze wlasnie do sfery wartosci,
gdyz Unia jest dla nich Zrédtem 1 rzecznikiem idei liberalnych, ktérych
nie akceptujg, a poza tym otwarcie krytykuje dziatania wladz polskich
przeciwko zasadom liberalnej demokracji 1 rzagdom prawa.

Mozna oczywiScie powiedzie¢, ze te nieliberalne sklonnosci nie
sg wlaéciwe jedynie krajom wschodnim, ze widzimy je tez na zacho-
dzie Europy 1 poza Europa. Wybory w wielu krajach czlonkowskich
jeszcze trwajg, a te we Francji budzg szczegdlny niepokdj. Ale jednak
wybory prezydenckie w Austrii zakonczyly sie zwyciestwem kandyda-
ta liberalnego, podobnie stato sie¢ w wyborach parlamentarnych w Ho-
landii. Wybory w Niemczech tez nie przyniosa zwyciestwa nikomu,
kto mégltby kwestionowad zasady 1 warto$ci liberalnej demokracji 1 kto
moglby podwazac sens budowania wspélnej europejskiej tozsamosci.
Jezeli, jak mozna sie spodziewad, we Francji stanie si¢ podobnie, wow-
czas prawdopodobnie kraje ,stare}” Unii rozpoczng proces poglebia-
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nia integracji po to, aby wzmocni¢ Unie warto$ci 1 wsp6lng europe;-
ska tozsamos$¢, zdolng do przezwyciezenia aktualnych 1 ewentualnych
przysztych kryzysow.

Taka sytuacja moze doprowadzi¢ do powstania Unii dwéch lub
wiece] predkosci. Te kraje cztonkowskie, ktére zechcg budowaé $cisle;-
szg wspoélnote, prowadzacg moze z czasem nawet do federacji, moga
to czynié, poglebiajgc wspdlprace w wybranych dziedzinach, na co po-
zwala juz w tej chwili Traktat Amsterdamski. Zresztg juz obecnie mamy
do czynienia z poglebiong wspélpracg, na przyktad w strefie euro, do
ktérej przeciez nie wszystkie kraje czlonkowskie naleza. Mozna sie
jednak teraz spodziewaé tendencji do budowania instytucji tylko dla
wezszego kregu, na przyklad osobnego budzetu. W tej sytuacji kra-
je niezdolne lub niechetne do poglebionej wspétpracy pozostang na
obrzezach, co w efekcie moze doprowadzi¢ nawet do opuszczenia
przez nie Unii, w sytuacji gdyby sie na przyktad dokazatlo, ze przesta-
ng plyna¢ do nich unijne pienigdze, stanowigce gléwna racje uzasad-
niajaca czlonkostwo.

Dla Polski perspektywa powstania Europy dwoch predkosci
w oczywisty sposéb nie jest korzystna. Po pierwsze, Polska traci
w takim przypadku wplyw na zasadnicze decyzje 1 kierunki rozwoju
Unii. Po drugie, konhczy sie stan rzeczy, dla Polski bardzo korzystny,
w ktérym mogla ona odgrywac role w Unii proporcjonalng do swojego
potencjatu ludno$ciowego 1 pozycji gléwnego kraju w regionie, mimo
relatywnie niskiego PKB oraz innych wskaZnikow, przede wszystkim
ekonomicznych, lokujgcych jg w niskich partiach europejskich ran-
kingéw. W Unii dwéch predkosci Polska bedzie zmarginalizowana na
obrzezach 1 nawet je§li na tym marginesie bedzie krajem stosunkowo
znaczacym, to fakt ten nie zmieni jej peryferyjnego statusu. Po trze-
cie wreszcle, niewatpliwie skohczy sie strumiefi pieniedzy ptynacy do
Polski z budzetu Unii, gdyz kraje pierwszego kregu nie beda sklon-
ne tozy¢ na tych, ktérzy zostali w tyle, tym bardziej ze w przypadku
Polski ta marginalizacja nie bedzie efektem czynnikéw niezaleznych,
lecz wlasnych decyzji polskich wladz, niechetnych Unii polityczne;,

pilnujacej europejskich wartosci.
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Nie mozna tez wykluczy¢ jeszcze bardziej radykalnego scenariu-
sza, w ktérym Polska w ogdle przestanie by¢ czlonkiem Unii. Staé sie
moze tak wéwczas, gdy przestang do Polski ptyngé unijne pienigdze,
ktére stanowig sens bycia w Unii dla wielu, moze dla wigkszosci Pola-
kéw. Jezeli do tego dojdzie sytuacja, w ktérej wladze polskie poczujg
sie kontrolowane przez instytucje unijne (a jest to niewgtpliwie jeden
z istotnych czynnikéw irytacji obecnych wtadz relacjami z Komisjg
Europejska 1 innymi europejskimi instytucjami), wéwczas moze si¢
okazad, ze eurosceptyczne polskie elity wladzy rozpetaja kampanie na
rzecz wyjscia Polski w Unii, argumentujac, ze po co nam taka Unia,
ktéra nie dos¢, ze nie daje pieniedzy, to jeszcze miesza sie w wewnetrz-
ne sprawy suwerennego panstwa polskiego. Taka tradycyjno-narodowa
retoryka ciggle jeszcze znajduje w Polsce do§¢ szeroki oddzwiek.

W tej trudnej sytuacji sprawg o kluczowym znaczeniu dla Polski,
ale réwniez ogélnie dla przysztosci Europy, jest, aby ewentualne rézne
kregi Unii rozwijajace si¢ w nierébwnym tempie nie zamykaly sie na
trwale, ale pozostaly otwarte dla tych pahstw, ktére nawet jezeli teraz
nie checa lub nie moga dotaczy¢ do , pierwszej predkosel”, w przyszio-
$ci, na przyktad w wyniku zmiany rzadu na proeuropejski, mogly jed-
nak zostaé przyjete do grona krajéw budujacych glebszg integracje.

Trzeba wreszcie zadaé sobie pytanie o to, czy dla krajéw Euro-
py Srodkowo-Wschodniej istnieje jaka$ alternatywa wobec Unii, jaka$
perspektywa sojuszu czy innej, nieunijnej integracji ponadnarodowe;j.
Wydaje sie, ze taka alternatywa istnieje, a jest nig sojusz nieliberal-
nych demokracji. Argumentami za takim rozwigzaniem, a przeciw po-
zostawaniu w Unii moglyby by¢: nieche¢ do otwartosci na réznorod-
no$é, w tym na imigrantéw 1 uchodzcéw, wrogo$é wobec liberalnych
wartos$ci 1 zachodnioeuropejskich idei, obco$¢ odczuwana wobec $wia-
ta Zachodu, w przeciwienistwie do poczucia swojskoéci w kontaktach
z podobnymi kulturowo narodami stowianskimi, wreszcie domniema-
na (lub niekiedy rzeczywista) nieefektywnosc¢ liberalnej Unii w sto-
sunku do zdecydowania silnych przywédcéw nieliberalnych o sklon-
no$ciach do autorytaryzmu. Rozczarowanie demokracjg, widoczne

w wielu spoteczenstwach, mogloby by¢ czynnikiem sprzyjajacym ta-
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kiemu procesowi odchodzenia od wartosci liberalnych. Istnieje wiec
mozliwo§¢ powstania sojuszu na wschodzie Europy, zrzeszajacego
pafnstwa, ktére nie nalezg do Unii (jak Turcja, Ukraina czy Bialorus)
lub sa Unig zniechecone 1 zdecyduja sie ja opuscié. Tyle tylko, ze na-
turalnym przywddca takiego sojuszu nieliberalnych demokracji jest
Rosja Wladimira Putina.






BocpaN KLicH

Senator RP
b. Minister Obrony Narodowej, b. Poset do Parlamentu Europejskiego

BEZPIECZENSTWO EUROPE]JSKIE
PO REFERENDUM W WIELKIE] BRYTANII
I WYBORACH W USA

Kryzysy moga prowadzi¢ do katastrotfy, ale nie musza. W zalezno-
$c1 od tego, jak sg zarzadzane, mogg przynosi¢ zupelnie nowe rozwig-
zania 1 by¢ szansg dla krajéw, obywateli, wspélnot. Jestem przekonany
co do tego, ze po decyzji Brytyjczykow o opuszczeniu Uniui Europej-
skiej 1stnieje szansa na nadanie Unii nowej dynamiki. Pojawila si¢ bo-
wiem mozliwo$¢ odblokowania decyzji w kilku kluczowych obszarach.
Nie da sie tego zrobi¢ w atmosferze takiego optymizmu, jak to bylo
na przefomie wiekéw, jeszcze w poprzedniej dekadzie, czyli pod ha-
stem ,Wiecej Europy wszedzie”. To byto gtéwna 1deg przy tworzeniu
Konstytucji dla Europy, ale w tej chwili jest nie do zastosowania. Pro-
ces poglebiania integracji na wszystkich mozliwych plaszczyznach nie
jest obecnie mozliwy do przeprowadzenia. Ale jest mozliwe przyjecie
zasady ,Wiece] Europy tam, gdzie to jest niezbedne 1 gdzie jest przy-
zwolenie Europejczykéw, czyli tam, gdzie obywatele tego oczekujg”.
Jest kilka dziedzin, o ktérych mogliby$my powiedzie¢ ze stuprocento-
wg pewnoscig, ze przyzwolenie takie jest.

Takg dziedzing na pewno jest polityka zagraniczna. Takg dziedzi-
na jest takze Wspdlna Polityka Bezpieczenstwa 1 Obrony, ktéra trwa
w kryzysie od 2009 roku. Wydaje mi sie, ze w tej chwili po raz pierwszy
pojawila sie autentyczna szansa na przelamanie jej stagnacji 1 wpro-
wadzenie w zycie przynajmniej cze$cl rozwigzan, ktére istnieja, ale do

tej pory nie byly wykorzystane. Jest wreszcie nadzieja na to, ze obec-
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na sytuacja miedzynarodowa spowoduje tez poglebienie wspélpracy
w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego, a zwlaszcza zwalczania ter-
roryzmu. Wydaje mi sie, ze w tych trzech obszarach Unia Europejska
moze p6j§¢ do przodu. Europejczycy zdaja sobie sprawe z tego, ze
ich bezpieczehstwo zewnetrzne, ze wzgledu na to, co sie dzieje za
wschodnig 1 potudniowg granicg, jak 1 bezpieczenstwo wewnetrzne,
po seril aktow terrorystycznych, jest narazone na bardzo powazny
szwank.

Ostatnie wydarzenia, ktérych jako$ sie w Polsce nie dostrzega, po-
kazuja, ze z inicjatywy Francji 1 Niemiec rozpoczyna sie przetamywa-
nie dotychczasowe] niemocy. Oto ministrowie spraw zagranicznych
Francji 1 Niemiec jako pierwsi zareagowali na decyzje Brytyjczykow
1 jako pierwsi oglosili, ze hamulec brytyjski dla Wspélnej Polityki Bez-
pieczenstwa 1 Obrony zostal zwolniony. W zwigzku z tym niewykorzy-
stane do tej pory mechanizmy, znajdujgce sie w Traktacie Lizboniskim,
zglosili jako narzedzia, ktére moga pomoc wyjsé tej polityce z kryzysu.
Szkoda, ze wéréd ministréw, ktérzy przedstawili w czerwcu Deklara-
cje A Strong Europe In a World of Uncertainties, zabraklo polskiego sze-
fa MSZ. Jeszcze sze§¢ lat temu, wspélnie z ministrem Radostawem
Sikorskim, byliémy wspoétautorami pierwszego listu weimarskiego,
a p6ézniej Grzegorz Schetyna z Tomaszem Siemoniakiem razem ze
swoimi francuskimi 1 niemieckimi odpowiednikami podpisywali ko-
lejne. Wszystkie one méwily o koniecznosci wykorzystania mechani-
zmoéw 1 narzedzi zawartych w Traktacie Lizboriskim, ktére dla pozyt-
ku Europejczykéw nalezatoby zastosowaé. W tej chwili méwig o tym
Francuzi 1 Niemcy, dotaczaja do nich Whosi 1 Hiszpanie, ale polskiego
glosu nie slychaé. Pozostajemy w tyle 1 to w chwili, gdy wreszcie jest
szansa na to, ze wieloletni impas zostanie przetamany.

W tym zakresie po raz pierwszy od kilku lat jestem umiarkowa-
nym optymista, bo wydaje si¢, ze za przyzwoleniem 1 oczekiwaniem ze
strony Europejczykow, z determinacjg ze strony tych lideréw, ktérzy
obawiajg sie skutkéw odejécia Wielkiej Brytanii z UE oraz nastepstw
wyboréw w USA, jest szansa na odnowe Wspdlnej Polityki Bezpie-
czehstwa 1 Obrony.
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Myslac o przyszlosci Europy, nie mozemy zapominaé o warto-
$ciach, ktére stanowig fundament cywilizacji Zachodu. Oprécz grec-
kiej filozofi, rzymskiego prawa, moralno$ci chrze$cijanskiej trzeba
zawsze pamieta¢ o dorobku brytyjskiego liberalizmu 1 francuskiego
Os$wiecenia. Innymi stowy, nie da si¢ mysle¢ o Zachodzie bez Johna
Locke’a 1 bez Monteskiusza. Nie byloby wspélczesnego zestawu war-
toSci, na ktérych jest ufundowany caly Zachéd, tak jak go rozumiemy,
bez praw czlowieka, bez swobdd obywatelskich, bez zasady panstwa
prawa 1 wreszcle bez demokracji o charakterze parlamentarnym. Tak,
demokracji parlamentarnej. To, co dzieje sie w tej chwili 1 w Euro-
pie, 1 w Stanach Zjednoczonych, mozna uznaé za kryzys tradycyjnego
podejécia do demokracji liberalnej. To nie jest problem tylko u nas
w Polsce, ze rzgdzaca wiekszo$¢ probuje zastgpi¢ demokracje liberalng
demokracjg wiekszos$ciowa, ale to jest problem podwazania demokra-
cji liberalnej takze w innych krajach. Bo w jaki spos6b mozna zinter-
pretowac dziatania podejmowane od wielu lat przez Wiktora Orbana
lub posuniecia zapowiadane przez Marine le Pen czy Geerta Wildersa.
W jaki spos6b mozna zinterpretowac to, co deklarowal w swojej kam-
panii wyborczej Donald Trump, jezeli nie umie$cimy tego w bardzo
szerokim kontekscie pradu, ktéry idzie przez caly Zachéd. Tym pra-
dem jest spadajace zaufanie do modelu spoteczenstwa otwartego 1 de-
mokracji liberalnej, wykorzystywane przez rozmaitych lideréw popu-
listycznych. Populizm jest coraz bardzie] modny, a jego ofiarami stajg
sie wartosci, na ktorych zbudowano NATO 1 UE.

WyobraZzmy sobie, jakie dzialania bedzie podejmowal Donald
Trump po objeciu urzedu prezydenta. Czy bedzie obroncg demokra-
cji 1 wolnosci obywatelskich? W moim przekonaniu jego podejscie
biznesowe sprawi, ze jako prezydent Stanéw Zjednoczonych bedzie
transakeyjnie podchodzil do polityki miedzynarodowej, nie przejmu-
jac sie specjalnie warto$ciami. Mozemy obawiaé sie tego, ze oto ponad
naszymi glowami, za prezydentury Donalda Trumpa oraz prezyden-
tury Wladimira Putina, dojdzie do porozumienia amerykansko-ro-
syjskiego. Czy bedzie to nowa Jalta, czy tez nowy koncert mocarstw
z udzialem Chin, Indii, Brazyli oraz ostabione; Unii Europejskiej?
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W obu przypadkach oznaczatoby to odnowienie sie polityki stref
wplywow 1 wywrécenie pozimnowojennego porzadku miedzynarodo-
wego. W obu wypadkach prowadzitoby to do powaznych perturbacji
na globalnej scenie, ktérych ofiarami byliby stabsi, a beneficjentami
silniejsi. Takie niebezpieczenstwo istnieje. Mam nadzieje tylko, ze
jako kraj cztonkowski NATO 1 Unii Europejskiej znaleZlibysmy sie po
tej drugiej, bezpieczniejszej stronie nowego §wiata.

Donald Trump bedzie jednak ostabiat tradycyjne sojusze Ameryki
z partnerami 1 to nie tylko w ramach NATO, ale takze te bilateralne,
zeby wymieni¢ Japoni¢ czy Koree Potudniowa. Musi on zrealizowaé
podstawowe zapowiedzi z kampanii wyborczej. A te zapowiedzi maja
charakter protekcjonistyczny, izolacjonistyczny w stosunku do reszty
$wiata. Sadze, ze prezydent Trump przeprowadzi reforme podatkows
1 zostang obnizone zaréwno podatki korporacyjne, jak 1 podatek od
dochodéw osobistych. Sadze, ze bedzie zamykatl Ameryke przed $wia-
tem, renegocjowal umowe NAFTA, ze los TTIP jest przesadzony. To
znaczy, ze ten drugi obok NATO filar, na ktérym miata sie opieraé
wiez Ameryki z Europa, nalezy odlozy¢ na bok na dluzszy czas. Sa-
dze takze, ze juz wynegocjowane porozumienie na temat partnerstwa
w obszarze Pacyfiku nie zostanie podpisane. By¢ moze bedzie renego-
cjowane, ale na pewno nie zostanie zaakceptowane w takim ksztalcie,
w jakim zostato wynegocjowane.

Trump bedzie wiec sprawial, ze tradycyjne wiezy Ameryki z part-
nerami ostabng. Nie ide tak daleko, jak niektérzy eksperci twierdzacy,
ze bedzie on odpowiedzialny za miedzynarodowy kryzys, ktéry dopro-
wadzi do kolejnego globalnego konfliktu zbrojnego. Uwazam jednak,
ze ostabienie tradycyjnych sojuszy Ameryki jest mozliwe.

Dzi$ nie da sie méwic o przyszlosci Europy takze bez uwzglednie-
nia dzialah dezintegracyjnych kierowanych z Kremla. Wiadimir Putin
w tym zakresie jest czlowiekiem sukcesu 1 to zaréwno w Europie, jak
1w USA. W ,Financial Times” na trzy dni przed wyborami amery-
kanskimi pojawiala sie wielka rozkladéwka, w ktorej zespét dziennika-
rzy pokazywal skale ingerencji cybernetycznej Rosji w amerykanskie
wybory oraz zwigzki ludzi z otoczenia Trumpa z Rosjanami. Mozna
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powiedzied, ze zaangazowanie Kremla w kampani¢ wyborczg w Sta-
nach Zjednoczonych pokazuje, jak daleko siegajq aspiracje Wiadimira
Putina. To Putin jest przeciez autorem wysadzenia w powietrze cale-
go modelu bezpieczenstwa europejskiego, ktory byl praktykowany od
kohca Zimnej Wojny przez Zachéd, a nie tak dawno, bo w listopadzie
2010 roku, wprowadzony do Koncepcji Strategicznej NATO. Sukces
Rosji na Bliskim Wschodzie jest w tej chwili niekwestionowalny. Alep-
po zaczyna wygladaé coraz bardziej jak Grozny, bo ten model zréw-
nania miasta z zlemig jest przez Rosjan 1 wojska Assada stosowany.
Oznacza to, ze Wladimir Putin osigga swoje cele takze w Syrii. Mam
nadzieje, ze zostanie powstrzymany, poniewaz sukces Putina na Bli-
skim Wschodzie wzmacnia jego mozliwosci w Europie Wschodniej,
gltéwnie w odniesieniu do Ukrainy. A przeciez bezpieczehstwo Polski
w duzym stopniu zalezy od niepodlegtosci Ukrainy.
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Europa (tu rozumiem przez nig gtéwnie Unie Europejsky) zaczy-
na od jakiego§ czasu przypomina¢ zamoznego pensjonariusza, ktory
postanowil dla podreperowania zdrowia spedzié¢ jaki§ czas w przy-
zwoitym zakladzie w Szwarcwaldzie, a moze nawet w Davos. Nasz
pensjonariusz, mozna go nazwaé Mr. Europe, uwaza, ze to, co si¢ dzieje
na zewnatrz, poza Szwarcwaldem czy okolicg Davos, nie ma wieksze-
go znaczenia. Gdy wyzdrowieje 1 wyjdzie na zewnatrz, z pewnos$cia so-
bie poradzi z rzeczywistoscig inng niz pensjonat. Uwaza zarazem, ze
on sam w tym czasie nie musi podejmowac zadnego wysitku, zadnych
¢wiczen czy wyrzeczen. Jego nadwatlonym organizmem zajma si¢ le-
karze, pielegniarki, masazyS$ci 1 inni specjali$ci od odnowy biologicz-
nej. On sam w tym czasie poczyta sobie najnowsze teksty koryfeuszy
postmodernizmu lub przypomni manifesty utopijnego socjalizmu
z przefomu XVIII 1 XIX wieku. Wszak po powrocie do rzeczywistosci
trzeba sie bedzie czyms§ inspirowad.

Powyzszy akapit jest niewgtpliwie zlosliwym 1 stronniczym opi-
saniem Europy A.D. 2016. Trzeba jednak powiedzieé, ze od wej-
$cia Europy (UE) w kryzys w 2009 roku nie tylko nie udaje si¢ jej
wyraznie zen wyj$é, ale syndrom Europy wielu kryzyséw wrecz sie
poglebia. Zaczeto sie od kryzysu strefy euro, ktéry ,przerzucit si¢”
na UE jako takg w postaci kryzysu zaufania do UE rozumianej prze-
ciez dotad jako skuteczniejszy od rzadéw narodowych instrument
radzenia sobie w trudnych sytuacjach, zwlaszcza gdy obejmujg one
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znaczacy cze$é panstw czlonkowskich. Unia Europejska postrzega-
na wczesnie] jako cze§¢ rozwigzania probleméw Europy, stala sie
w oczach szerokich kregéw europejskiej opinii publicznej czeécig
problemu Europy, to znaczy w lepsze] wersji jako czynnik raczej
utrudniajacy radzenie sobie z trudno$ciami, a w gorszej jako wrecz
zrédlo probleméw. Kryzys uchodZczo-migracyjny, ktéry niczym
tsunami uderzyl w Europe od potowy 2015 roku, zdawal sie po-
twierdza¢ te potoczna obserwacje. W obliczu tego kryzysu, kiedy
skuteczna odpowiedZ Brukseli nie nadchodzita, kraje czlonkowskie
postanowily radzi¢ sobie same. I odpowiedzi byly bardzo rézne — od
weglerskiego ogrodzenia przez polskg obojetnos¢ (brak jakiejkolwiek
solidarnosci) 1 czeSciowe wyjScie naprzeciw (m.in. Szwecja), az po
niemieckie ,poradzimy sobie” (ze wszystkimi, ktérzy do nas przyjda).
Préby uwspdélnotowienia problemu spetzly na niczym. Efektem po-
wyzszych probleméw byt silny wzrost sit populistycznych otwarcie
antyunijnych, zapowiadajacych wyjsécie ich krajéow z UE czy jej likwi-
dacje; to nie to samo, co wczeéniejszy eurosceptycyzm. Kolejng —
cho¢ trudno uzna¢, czy kulminacyjng — fazg kryzysu UE jest decyzja
Wielkiej Brytanii o opuszczeniu Unii.

Przyczyny staboSci wewnetrznej 1 miedzynarodowej Europy sa
rozpoznane 1 opisane. Byfa o nich mowa w trakcie kolejnych Kon-
terencji Krakowskich organizowanych przez Urzad Marszatkowski
Wojewddztwa Malopolskiego, takze w moich wystapieniach. Wiemy,
ze oprécz niemal sekularnych tendencji kulturowych czy demogra-
ficznych sg rzeczy wzglednie nowe, wnoszone w czescl przez samg
Uni¢ Europejska, troche wbrew jej misji 1 aspiracjom wyrazanym od
Traktatu z Maastricht. W szczegdlnoSci chodzi tu o zamazywanie
w toku integracji sterowanej przez unijne instytucje cywilizacyjnej
tozsamos$ci UE (co oslabia witalno$¢ jej podmiotowosci), zanik in-
stynktu geopolitycznego w sytuacji, gdy w polityce takich mocarstw
jak Rosja, USA czy Chiny jest on bardzo, nawet coraz bardziej
widoczny. I rzecz tutaj ostatnia, cho¢ takze wazna, to narastanie
w ostatnich latach w polityce unijnych mocarstw sklonnosci do uni-
lateralizmu, do dzialan niebioragcych pod uwage intereséw Europy,



Europa, czyli pokoj z widokiem na przeszlos¢

zwlaszcza w sprawach bezpieczehstwa. Instytucje wspdlnotowe, kt6-
rych zadaniem bylo reprezentowanie intereséw catosci — KE 1 PE,
koncentrowaly sie na sprawach trywialnych z punktu widzenia inte-
reséw calosci, a przy tym zaczely by¢ spychane na drugi plan przez
organy miedzyrzadowe. Rzgdy za§ nie potrafily uzgodnié niczego
waznego. Unia funkcjonowala, ale byla nieskuteczna we wszystkich
sprawach waznych dla Europy.

Tak byto réwniez w ciggu ostatnich kilkunastu miesiecy. Nie otrzy-
maliémy odpowiedzi na to, czy przesilenie w europejskim kryzysie
mamy za soba, czy Europa znajdzie odpowiedZ na ten kryzysowy ciag,
czy wyjdzie zeh wzmocniona, czy nie ma dla niej ratunku. Sygnaly,
ktére dato sie zarejestrowad, sg niejednoznaczne.

Oto 28 czerwca 2016 roku Rada Europejska przyjeta nowa (po-
przednia w 2003 roku) strategie polityki zagranicznej 1 bezpieczen-
stwa. Organy odpowiedzialne za ten obszar unijnej polityki byly za-
checane do pracy nad nowa strategiag juz od kilku lat, ale nikt sie do
tego ,nie spieszyl”. Bylo to nawet troche zrozumiate z uwagi na we-
wnetrzne problemy UE, jednak podstawowym problemem byly pan-
stwa czlonkowskie, zwlaszcza te gléwne. To ich postawa 1 partykular-
ne interesy decydowaly o zwloce. Wreszcie, kiedy dokument zostal
przyjety — nikt tego nie zauwazyl. Owszem, w jego przygotowaniu
brali udziat eksperci 1 wybrane think tanki, jednak ta praca przebie-
gala niemal w konspiracji. Opinia publiczna, media, politycy krajow
czlonkowskich nie zauwazyli przyjecia nominalnie waznego dokumen-
tu pod do$¢ szumng nazwa Shared Vision, Common Action: A Stronger
Europe. A Global Strategy for the European Union’s Foreign And Security
Policy. Konstrukeyjnie jest poprawny, o co nietrudno, bo przeciez eks-
perci wiedza, jak sie tworzy takie dokumenty. Aksjologia podobna do
tej z 2003 roku. A jednak ,Globalna Strategia” jest politycznym dyso-
nansem nie tylko dlatego, ze pojawila si¢ w momencie, ktéry mozna

nazwaé nadirem pozycji miedzynarodowej UE od chwili jej powstania
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(Maastricht 1992)', ale takze ze wzgledu na to, co tam okresla sie
jako jej fundament czy warunki wiarygodnosci 1 skutecznosci. Wymie-
nia si¢ trzy: jedno§¢ polityczng 1 potencjal w sferze bezpieczenstwa
1 obrony, zdolno$¢ do reagowania (responsiveness), zdolnos¢ do zespo-
lenia wszystkich zasob6w 1 §rodkéw w jedna catosé. W odniesieniu do
kazdego z nich, uzywajac szkolnej skali ocen, nie bytoby to wiecej niz
dwa plus lub trzy minus. Za malo na strategie, jesli powaznie traktuje
sle ten termin.

Trudno, aby bylto inaczej, skoro ,Strategie Globalng” Unii oglo-
szono w kilka dni po tym, gdy Brytyjczycy zadecydowali o wyjsciu
z UE. Wprawdzie Londyn nie byl nigdy zwolennikiem mocnej polity-
ki zagranicznej 1 bezpieczenstwa Unii oraz w praktyce byl przeciwny
wyposazeniu je] w prawdziwg polityke obronng (autonomiczne wobec
NATO powazne zdolnosci militarne), ale wychodzac z UE zabieral ze
sobg znaczng cze$¢ potencjalu gospodarczego, demograficznego, kul-
turowego 1 militarnego. Bez watpienia, bez Wielkiej Brytanii glos UE
w sprawach miedzynarodowych, juz stabngcy, bedzie znaczy¢ znacz-
nie mniej.

23 czerwca 2016 roku Brytyjczycy zdecydowali w referendum
wiekszoscig niespelna 52% o opuszczeniu Unii Europejskiej. Samo
glosowanie poprzedzita niestychanie demagogiczna kampania zwo-
lennikéw ,Brexitu” oraz staba obrona cztonkostwa przez rzad Came-
rona’. Notabene, zwolennikéw wyjscia popart kandydat na prezydenta
USA Trump (Obama namawial Brytyjczykéw do pozostania w Unii).
Gléwnym powodem zwyciestwa zwolennikow Brexitu, niezaleznie
od tradycyjnego na Wyspach eurosceptycyzmu, stala sie nagla fala
uchodZczo-migracyjna, z ktérg istotnie UE nie potrafila sobie pora-
dzié. Spoleczenstwo brytyjskie doszlo do granicy swej zdolnosci ab-
sorpcyjnej w tej sferze. Decyzja o wyj$ciu Wielkiej Brytanii z Unii data
poczatek nowej fali rozwazan 1 spekulacji o przysztosci UE (podobnie

1. Zob. szerzej R. Kuzniar, Europa w porzqdku migdzynarodowym, Warszawa 2016, s. 173-265.
To bedzie takze ciekawy przypadek dla badaczy 1 praktykéw polityki i stosunkéw miedzy-
narodowych. Cameron oglosit zamiar przeprowadzenia takiego referendum w nadziei,
ze uzyska od Brukseli i pozostalych panstw czlonkowskich lepsze warunki cztonkostwa,
a nastepnie skutecznie poprowadzi do zwycigstwa zwolennikéw cztonkostwa.
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jak w czasie ostrej fazy kryzysu 2010-2012). Pierwszym pytaniem,
jakie stawiano, bylo, czy za Brytyjczykami péjda inni. Nic na to nie
wskazywalo, rowniez dlatego, ze negocjacje o ,exicie” zapowiadajg si¢
ciezko 1 zar6wno Bruksela, jak 1 gtéwne stolice Unii nie zamierzaja sto-
sowac taryfy ulgowej wobec Londynu, ktéremu trudno bedzie — po-
mimo znane] przebieglosci angielskiej polityki — zrealizowa¢ dewize
,zjes¢ clastko 1 mie¢ ciastko™. Wyjscie bedzie kosztowne. Pojawily sie
glosy, ze wraz z opuszczeniem Unii przez Wielka Brytanie — tradycy;-
na przeciwniczke poglebiania integracji — tatwiej bedzie skierowaé dal-
szy rozwé] UE na tory konfederacyjne, nawet gdyby mialo sie to ogra-
niczy¢ do twardego rdzenia (wewnetrznego kregu). Unia bez Wielkie;j
Brytanii miataby zatem by¢ bardziej spéjna, nawet jesli jeszcze mniej-
sza. Spotkanie zalozycielskiej ,széstki” czy tréjki gléwnych unijnych
mocarstw (juz bez Londynu) mogloby na to wskazywaé — cho¢ droga
do tego daleka, moze by¢ préba jej zapoczatkowania®. Utatwic jg moze
sktonnos¢ kilku panstw sposréd ,nowych” czlonkéw (zwlaszcza Pol-
ski 1 Wegier) do tworzenia unijnych peryferii, charakteryzujacych sie
obnizonymi standardami prawno-ustrojowymi, wrogoscia wobec unij-
nych organéw oraz zasad spdjnosci 1 solidarno$ci. Takie postepowanie
legitymizowatoby ,starych” cztonkéw Unii do pozostawienia z tylu je;
malkontentéw 1 kontestatoréw. Polityka Warszawy moze utrudnié na-
wet kanclerz Merkel jej polityke utrzymywania integralnoéci UE na
dotychczasowym poziomie, czyli niedopuszczania do jej rozbicia na
centrum 1 peryferia.

Przez caly 2016 rok 1 na poczatku 2017 roku bardziej realne byly
znacznie gorsze scenariusze dla Unii. Podstawowym jej problemem

bylo zanikanie solidarno$ci pomiedzy jej czlonkami oraz wiary spo-

3. A. Stojewska, Londyn nieuczciwy wobec partneréw, ,Rzeczpospolita” z 12 paZzdziernika
2016.

4. T Bielecki, Bedzie Unia dwéch predkosci?, ,Gazeta Wyborcza” z 6 wrze$nia 2016; P Swie-
boda, Czas préby (rozmawial M. Ostrowski), ,Polityka” z 21 wrzes$nia 2016.
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teczenstw w jej sens. O braku solidarnosci jako gtéwnym zagrozeniu
dla Unit méwit przewodniczacy Komisji Jean-Claude Juncker w swym
dorocznym przeméwieniu o stanie Unii (14 wrze$nia 2016). Problem
pojawit sie w kontekscie fali uchodZczo-migracyjnej, ale nie ograniczyt
sie do tego zjawiska. Dotyczy to takze spraw bezpieczenstwa 1 stosun-
ku do Rosji. Unia stabnie pod wplywem umacniania si¢ jej przeciw-
nikéw oraz obojetnosci jej sympatykow. Ta obojetnos$é zaczyna doty-
ka¢ w szczegdblnosci ludzi mlodych ze wzgledu na to, ze nie znajduja
w UE tego, co w ich przekonaniu obiecywala, czyli beztroskiego btogo-
stanu. Gdy raj okazal sie niemozliwy, pozostale znaczenia wspélnoty
tracily atrakcyjno$é®. Jak pisze Adam Krzeminski, pojawia sie pokusa
yucieczki w mityczna przeszio$c¢”, ktérej wizje sa podsuwane zadnym
nieograniczonej niczym wiladzy sifom populistyczno-nacjonalistycz-
nym, umacniajacym sie nie tylko w Europie Srodkowo-Wschodniej®.
Skale wyzwania przedstawil otwarcie wiceprzewodniczgcy Komisji
Europejskiej Frans Timmermans w czasie Europejskiego Forum No-
wych Idei w Sopocie: ,Jesli w krajach unijnych bedzie sie rozwijaé na-
cjonalizm, to Unia Europejska z cala pewnoscig nie przetrwa. I nie po-
radzi sobie z takimi wyzwaniami jak terroryzm, globalizacja, migracja
i kryzys gospodarczy”’. Problem byt tym powazniejszy, ze nacjonali$ci
w wielu krajach Unii wspétdziatali blisko z Rosja. Rosja starala sie
ich wykorzystywaé zaréwno w celu ostabienia UE 1 jej spoistosci, jak
1 ostabiania demokratycznego porzadku ustrojowego w krajach czton-
kowskich. Skale rosyjskiego zaangazowania 1 wplywu na ten kierunek
pokazal §wietnie raport Atlantic Council z listopada 2016 roku®.
Dezynwoltura w wypowiedziach D. Trumpa w sprawie sojuszni-
czej solidarnosci w NATO, ataki terrorystyczne w Europie oraz kon-
flikty w krajach islamu w sasiedztwie starego kontynentu, wreszcie
wojna Rosji przeciwko Ukrainie 1 proby zastraszania Europy przez

Moskwe postawily na nowo problem bezpieczenstwa 1 obrony Europy.

Loss of Faith in the E.U., The Editorial Board, ,New York Times” z 18 wrze$nia 2016.

A. Krzeminski, Wygaszanie Europy, ,Polityka” z 30 marca 2016.

Timmermans w Sopocie, Onet.pl, 29 wrzeénia 2016.

A. Polyakova, M. Laruelle, S. Meister, N. Barnett, The Kremlin’s Trojan Horses. Russian
Influence in France, Germany, and the United Kingdom, Atlantic Council, November 2016.
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W dyskusji, ktéra sie rozwineta, najbardziej zwracano uwage na dwie
kwestie: po pierwsze, konieczno$é wzrostu nakladéw na obrone (po
wielu latach ich spadku); po drugie, perspektywe polegania na sobie
w coraz wiekszym stopniu. Nie po raz pierwszy sa one stawiane, ale
komentatorzy 1 analitycy zauwazali, ze po raz pierwszy niebezpie-
czenstwo ,zaglagda Europie w oczy”. Niepokojaca czy wrecz groZzna
jest w tym kontekscie coraz bardziej otwarta erozja reziméw kontroli
zbrojen, w odniesieniu do broni konwencjonalnych 1 nuklearnych. Jak
pisal dyrektor European Leadership Network, dla bezpieczehstwa Eu-
ropy ,1dzie zima”. Kroki, ktére nalezy podjaé, sg wiadome, ale nie ma
pewnoscl, czy w §wietle europejskiego kryzysu, dywersyjnej aktywno-
§ci Rosji 1 zmian w Waszyngtonie zostang podjete’.

W §$wietle powyzszego, niekorzystnego rozwoju wydarzen, ironig
historii moze sie wydaé do§¢ powszechne w Europie, a nawet w USA,
przekonanie, ze nadziejg na zatrzymanie 1 odwrdcenie tego trendu
sa Niemcy Angeli Merkel, wlasnie kanclerz Merkel, a nie innego nie-
mieckiego polityka. To moze wyda¢ sie o tyle zadziwiajgce, ze Niemcy
,padly ofiarg” kryzysu uchodzczo-migracyjnego, a sama kanclerz byla
czesto krytykowana za postawe zachecajgca uchodzcow 1 migrantéw
do przybywania do Niemiec (,damy rade”). Przy wielkim wysitku oraz
nie bez napiec 1 zagrozen (ataki terrorystyczne) Niemcom udalo si¢
opanowac¢ te faze kryzysu. Polityka pani kanclerz okazywala si¢ zara-
zem skuteczna w sprawach gospodarczych, twarda wobec Rosji, zba-
lansowana wewnatrz Unii oraz pryncypialna wobec prezydenta elekta
USA (nacisk na prawa czlowieka i zasady demokracji). To byl dobry
przyktad dla innych. Niemcy nie ulegaja fali populistyczno-nacjo-
nalistycznej (A. Merkel wygra zapewne wybory) 1 stabilizujg w ten
sposéb sytuacje we Francji czy we Whoszech; nawet oficjalna Warsza-
wa ostabita swéj krytycyzm wobec jej polityki. Pozycji kanclerz Mer-

9. Sir A. Thomson, Europe’s Security: Winter is Coming, ,ELN Paper”, 22 listopada 2016;
E. Lucas, Europa musi si¢ broni¢ bez amerykariskiej pomocy (rozmawial B. Wielifiski),
,Gazeta Wyborcza” z 3 listopada 2016; T. Bielecki, Europa ze strachem patrzy za Atlan-
tyk, ,Gazeta Wyborcza” z 8 listopada 2016; T. Bielecki, Europa szuka obrony, ,Gazeta
Wyborcza” z 18 listopada 2016. Po wyjéciu Wielkiej Brytanii z UE udzial pozostatych
21 unijnych czfonkéw Sojuszu w budzecie NATO nie przekroczy 23%.
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kel pomégt zwrot ku tradycyjnym wartoSciom. Udzielifo sie to by¢
moze Francuzom, gdzie faworytem w wyborach prezydenckich stat
sie niespodziewanie konserwatywny katolik, co pomoze mu pokonaé
prawicowo-nacjonalistyczna Marine Le Pen. Sukcesy, pewnos¢ 1 prze-

widywalno$¢é kanclerz Merkel uczynity z jej rzagdéw solidny filar catego
Zachodu®.

Jesli UE nie wyrwie sie z tego zakletego kregu, jakim stato sie
skupianie na sobie, zamiast udzielania skutecznej odpowiedzi na
problemy 1 wyzwania, ktére pojawily sie przed Europg w ostatnich
o$miu latach, czeka jg w pensjonacie, o ktérym byta mowa na wstepie,
pokdj z widokiem na przeszto§é. Bedzie mogta poprawiaé swoje sa-
mopoczucie, spogladajac przez to okno na czasy swej wielkosci. Aby
unikna¢ tej upokarzajacej sytuacji, powinna juz teraz spojrzec przez
inne okno z widokiem na przeszio$¢. Takie okno, przez ktére widaé
czasy jej upadku 1 mizerii, czasy wojny trzydziestoletniej, najazdow
osmanskich, wojen napoleoniskich, na zakonczenie ktérych wojska
rosyjskie pilnowaly porzadku w Paryzu, czas od Locarno do Mona-
chium, czyli ze§lizgiwania si¢ ku apokaliptycznej Il wojnie §wiatowe;j,
wreszcle czas zimnowojennego podzialu Europy strzezonego przez
armie pozaeuropejskich mocarstw pilnujacych ,zelazne] kurtyny”
biegnacej przez Srodek Europy. Wynik amerykanskich wyboréow
prezydenckich, po ktérych triumfator w wyborczej procedurze
oglosit zamiar §cistej wspélpracy z Rosja Putina, powinien by¢ dla
Europy silnym sygnatem trzeZwigcym. Wszakze, jak wszystkim wia-
domo, a co potwierdzil wspélny raport agencji wywiadowczych USA,
zaangazowanie Rosji przesadzilo w niemalym stopniu o wyniku tych
wyboréw. To powinien by¢ przede wszystkim sygnal trzeZwiacy dla

10. To wlasnie kanclerz A. Merkel byla gospodarzem pozegnalnej wizyty B. Obamy w Eu-
ropie. . Bitner, Can the European Center Hold?, ,New York Times” z 24 marca 2016;
A. Amale and S. Erlanger, As Obama Exits World Stage, Angela Merkel May Be the Liberal
West’s Last Defender, ,New York Times” z 12 listopada 2016; J. Bielecki, Francuzi wracajq
do katolickich korzeni, ,Rzeczpospolita” z 4 stycznia 2016.



Europa, czyli pokoj z widokiem na przeszlos¢

obozu rzadzgcego w Polsce, ktéry do tej pory zachowuje sie tak, jak
gdyby w sprawach zagranicznych byl pozbawiony instynktu samo-
zachowawczego. Przez swg polityke wewnetrzng 1 zagraniczng silnie
uderza w spojnos¢ UE 1 przys$piesza w ten sposéb nadej$cie koncertu

mocarstw kierujgcych sie wytgcznie logikg power politics''.

11. R. KuZniar, Jak Trump Migdzymorze przehandlowat, ,Gazeta Wyborcza” z 19 stycznia 2017.
Tekst napisany w konwencji political fiction pokazuje mozliwy rozwdj sytuacji w naszej
cze$ci Europy (zwlaszcza sytuacji Polski), jesli Warszawa bedzie kontynuowaé swéj kurs
w polityce zagranicznej oraz budowe ustroju autorytarnego.
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PROF. DR HAB. WITOLD M. ORLOWSKI

Rektor Akademii Finanséw i Biznesu Vistula

EUROPA W OBLICZU WIELKICH ZAGROZEN

Europa, a $cislej méwige Unia Europejska — stanowigca historyczng
prébe urzeczywistnienia idei zjednoczenia gospodarczego, a w znacz-
nej mierze réwniez politycznego kontynentu — przezywa dzi§ bardzo
trudny okres. Cwieré wieku temu wydawato sie, ze dzieki upadkowi ko-
munizmu i runieciu Zelaznej Kurtyny otwiera sie przed nig $wietlany
okres pokoju, dobrobytu, harmonii 1 spadku napie¢ spotecznych. Od
dwoch dekad zamiast tego mierzy sie jednak z problemem powolnego
rozwoju, frustrujacego glebokie rzesze obywateli 1 stanowigcego pozyw-
ke dla wzrostu tendencji protekcjonistycznych. Problem ten spotegowal
sie w ciggu ostatnie] dekady, na skutek globalnego kryzysu finansowego,
ktory szczegélnie dotkliwie dotknat silnie zadluzone kraje strefy euro.
Rozszerzenie Unii 1 zwigzany z nim znaczny wzrost skali przeplywu
kapitatu z zachodu na wschéd Unii (przenoszenia czesci produkeji),
a takze przeplywu ludzi ze wschodu na zachéd (przemieszczania sie
sily roboczej), natozyly sie na wystepujaca w czesci spoleczenstw euro-
pejskich frustracje zwiazang z procesami globalizacyjnymi, likwidacja
cze$cl miejsc pracy 1 falami imigracji, zmieniajgcymi strukture spotecz-
no-kulturalng poszczegdlnych krajéw'. Wreszcie zaognienie sytuacji
politycznej w bezposrednim sasiedztwie Unii — od Pétnocnej Afryki
1 Bliskiego Wschodu poczynajac, na Ukrainie 1 Rosji konczac — stwo-
rzyto wielkie wyzwanie dla Europy w dziedzinie bezpieczehstwa. Cze-
sto pojawiaja sie opinie, ze dzialajaca wedlug obecnych zasad Unia po

1. Por. W. M. Orlowski, Czy globalizacja, ktérq znamy, przetrwa?, [w:] M. Battowski (red.),
Ekonomia przysztosci, PWN, Warszawa 2016.
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prostu nie radzi sobie z wyzwaniami. Wszystko to rodzi powazne zanie-
pokojenie 1 podminowuje poparcie dla ide1 integracji.

Moéwige najkréce), pojawia sie pytanie: czy wyzwania te, a takze
sposob, w jaki Europa radzi sobie z nimi, nie podajag w watpliwosé
skuteczno$ci Unii, a patrzgc szerze] — w ogdle narzedzia integracji
europejskiej jako metody zapewnienia bezpieczenstwa, dobrobytu
1 harmonijnego rozwoju kontynentu??.

Niezwykle stulecie

Trudno zrozumieé wyzwania stojace przed naszym kontynentem
bez cofniecia si¢ do poprzedniego stulecia. Europa zaczynala wiek
XX jako gospodarczy 1 polityczny potentat. Wytwarzata blisko polowe
PKB kuli ziemskiej. Kontrolowata globalny handel 1 inwestycje. Za-
mieszkiwala ja wprawdzie tylko czwarta cze$¢ ludzkosc, ale dobrze
wyksztalcona 1 produktywna — przecietny PKB na glowe mieszkanca
byl 0 72% wyzszy od §redniej §wiatowe]’. Jej uczeni zdobyli 59 sposréd
66 nagréod Nobla w dziedzinie nauk $cislych przyznanych w pierw-
szym ¢wier¢wieczu XX stulecia. Jej imperia kolonialne rozciagaly sie
na obszarze 56 mln km? (42% powierzchni kuli ziemskiej). Dyktowala
trendy w sztuce, obyczaje 1 styl zycia.

Potem nadeszlo jednak pét wieku zniszczen 1 mordéw. Dwie wojny
$wiatowe zmienily Europe w ekonomiczng ruine 1 finansowego ban-
kruta. W roku 1945 wickszo§¢ mieszkancéw kontynentu glodowata,
wigzac wielkie nadzieje na poprawe losu 1 podZwigniecie z wojennych
zniszczef z pomocy zza Atlantyku. W poprzek Europy zapadta Ze-
lazna Kurtyna, skazujaca te potowe ludnosci, ktéra znalazla sie po jej
wschodniej stronie, na dziesieciolecia gospodarczego marazmu 1 poli-
tycznych opresji realizowanych pod ideologicznym szyldem komuni-
zmu. Jednocze$nie w czescl zachodniej najpierw sukcesem okazata sie

2. Por. W. Laqueur, After the Fall: The End of the European Dream and the Decline of a Continent,
Macmillan, New York 2012.

3. Por. A. Maddison, The World Economy: Historical Statistics, OECD Development Centre,
Paris 2003.
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ekonomiczna odbudowa, cementujgca fundamenty demokracji 1 wol-
nego rynku (m.in. dzieki skutecznemu wykorzystaniu szans stworzo-
nych przez plan Marshalla), a nastepnie zatriumfowaly silne trendy
integracyjne, wigzgce §cisle ze sobg najpierw szes¢ krajéw zatozyciel-
skich, a w dalszej kolejnosci praktycznie calg zachodnig potowe konty-
nentu. Trzeba bylo jednak czeka¢ niemal pét wieku na to, by wreszcie
Zelazna Kurtyna pekla, pozwalajac na normalny rozwéj i na stopniowe
objecie procesami integracyjnymi niemal calego kontynentu.

Europa przeszlta wiec w ciggu XX wieku calg droge, jaka mozna
bylo przejs¢ — od politycznego 1 gospodarczego globalnego hegemo-
na na poczatku wieku do zrujnowanego pariasa w jego pofowie, a na-
stepnie znéw do spokojnego o swdj los bogacza w momencie upadku
komunizmu. A potem, juz w XXI wieku, ponownie powracajac do roli
kontynentu sfrustrowanego, niepewnego swoje]j przysztosci politycz-
nej, gospodarczej 1 spotecznej, zwlaszcza w obliczu wielkich trendéw

przesuwania sie gospodarczego centrum globu nad Pacyfik*.

Problem podzialow

Pierwsze z wielkich zagrozen dla Europy wiaze sie z faktem, ze
jest ona pod wieloma wzgledami nadal kontynentem podzielonym.
Po pétwieczu komunizmu, a nastepnie ¢wieréwieczu mozolnego
ponownego faczenia kontynentu w jedng ekonomiczna 1 spoteczng
cato§é (realizowanego gltéwnie w ramach rozszerzajacej si¢ Unii Eu-
ropejskiej), nadal wyraznie wida¢ oddzielajacy Zachéd od Wschodu
§lad po Zelaznej Kurtynie. Poziom dochodéw obywatela wschodniej
czeécl kontynentu stanowi jedynie okoto potowy tego, ktérym cieszy
si¢ Europejczyk z czesci zachodniej. PKB na glowe mieszkanca Luk-
semburga jest dwudziestokrotnie wyzszy od przecietnego dochodu
mieszkanca Motdawii (przy pomiarze wedlug parytetu sity nabyw-
czej walut). Wewnatrz Unii réznice sg oczywiScie mniejsze: Luksem-
burczyk ma ,tylko” pieciokrotnie wyzszy dochdd od Bulgara. Mimo

4. Por. ]. Hawksworth, A. Tiwari, The World in 2050. The accelerating shift of global economic
power: challenges and opportunities, PwC, London 2011.
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pewne] poprawy, ktérg udalo si¢ osiggnaé¢ w ciggu XXI wieku, Unia
stol nadal przed zadaniem zmniejszenia réznic w rozwoju swoich
krajéw cztonkowskich, wielokrotnie przekraczajagcym to wszystko,
z czym zetknela sie w przeszlosci.

Gospodarcze 1 spoleczne rany okazaly sie znacznie trudniej-
sze do zaleczenia, niz optymistycznie zakladano w momencie, gdy
rozpadala sie Zelazna Kurtyna. Po ¢éwieréwieczu funkcjonowania na
wschodzie kontynentu gospodarki rynkowej, tylko nielicznym krajom
— w tym Polsce — udalo sie wyraznie zmniejszy¢ dystans rozwojowy,
ktory dzielil je od $wiata zachodniego w momencie upadku systemu
komunistycznego®. Choclaz proces rozszerzania Unii na Wschdéd za-
konczyl sie poczatkowym politycznym sukcesem, wiele probleméw
pozostaje nierozwigzanych. Zapowiadany przez Francisa Fukuyame
,koniec historii” zamiast sie zblizaé, zaczal sie oddalaé. Znaczna czesé
spoteczenistw Zachodniej Europy zaczela postrzegaé zmiany przede
wszystkim w kategoriach zagrozenia dla swojej stabilizacji 1 dobroby-
tu, zwlaszcza od momentu wybuchu globalnego kryzysu finansowego.
Symbolem tego poczucia zagrozenia jest Brexit, a takze wysokie po-
parcie dla partii populistycznych 1 eurosceptycznych. Paradoksalnie,
sfrustrowane sg rowniez spoteczenstwa wschodniej cze$ct Unii, kté-
rych czeé¢ jest rozczarowana zbyt powolnym procesem zmniejszania
sie luki w poziomie rozwoju, a czeéci nieobce sa rowniez tesknoty za
poczuciem bezpieczenstwa socjalnego, jakie rzekomo zapewniat sys-
tem komunistyczny. Problemy podzialéw wewnatrz Unii powoduja,
ze znaczng cze$¢ swojej atrakeyjnosci traci jej model rozwojowy opar-
ty na demokracji 1 integracji rynku. Rosja 1 Turcja wyraZnie zmierzaja
w strone autorytaryzmu, Ukraina znajduje sie w stanie wojny, sytuacja
na zachodnich Batkanach ulega bardzo powolnej poprawie.

Podzial Europy nie biegnie jednak tylko po linii Zachéd—
—Wschad, ale rowniez Pétnoc—Potudnie. Unia (a wcze$nie EWG)

powstata jako wielki projekt stworzenia wspdlnego rynku, a w §lad

5. Por. W. M. Orlowski, W pogoni za straconym czasem. Wazrost gospodarczy w Europie Srodko-
wo-Wschodniej 1950-2030, PWE, Warszawa 2009.
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za tym wspélne] europejskiej gospodarki®. To wlaénie miato dad
Europie spéjnosé 1 dobrobyt. Globalny kryzys finansowy odstonit
jednak wielkie, niedoceniane réznice kulturowe miedzy Pétnocg
1 Poludniem kontynentu.

Problem nie lezy tylko w zadtuzeniu panstw Potudnia. Z dlugiem
sprawa jest w sumie do$¢ prosta: zostaly zaciagniete niemozliwe do
splacenia dlugi, a pozyczone §rodki — przeznaczone na konsumpcje
lub utopione w nietrafionych inwestycjach’. Wina za to rozklada sie
1 na tych, ktérzy pozyczali (kraje Potudnia), i na tych, od ktérych po-
zyczano (kraje Pélnocy), 1 na tych, ktérzy posredniczyli w tym pro-
cederze (banki), 1 na tych, ktérzy mieli obowigzek to kontrolowaé
(instytucje Unii). Dzi§ pozostaje znalez¢é sposéb podziatu kosztéw
tej katastrofy miedzy winnych, a po kilku latach przetargéw jaki§ kom-
promis zostal w konicu znaleziony. Zgodzono sie, ze Europejski Bank
Centralny dodrukuje pienigdze, w zamian za zaostrzenie zasad kon-
troli finanséw publicznych krajéw 1 objecie nig réwniez dlugu sekto-
ra prywatnego poprzez wspélnotowy nadzér nad sytuacjg w sektorze
bankowym, czyli unie bankowg®. Jak sie wydaje, problem potencjalne-
go podwazenia stabilno$ci finansowej Unii zostal w ten sposéb roz-
wigzany, cho¢ przyszte konsekwencje masowego dodruku pienigdza
pozostaja nieznane, a skuteczno§é mechanizméw dyscyplinujacych
dopiero musi zostaé przetestowana’.

Wiekszy problem z tym, jak dzialaé¢ dalej. Pélnoc jest przyzwy-
czajona do ,twardego” pienigdza, oszczednosci, dostosowywania kon-
sumpcji 1 ptac do wzrostu wydajnosci pracy. Potudnie jest przyzwycza-
jone do ,miekkiego” pieniadza, ktérego dodruk (poprzez wywotang
inflacje 1 dewaluacje) pozwalal zmniejszy¢ ciezar zaciggnietych dlu-
géw 1 odzyska¢ konkurencyjnoéé. Do tej pory zakladano, ze obie te

6. Por. P De Grauwe, Economics of Monetary Union, Oxford University Press, Oxford 2012.

7. Por. K. Dyson, States, Debt, and Power: ‘Saints’ and ‘Sinners’ in European History and Integra-
tion, Oxford University Press, Oxford 2014.

8. Por. G. Galati, R. Moessner, Macroprudential Policy — a Literature Review, ,BIS Working
Papers” 2011 no. 337.

9. Por. D. Acemoglu, J. A. Robinson, The Rise and Decline of General Laws of Capitalism,
,NBER Working Paper” 2014 no. 20766.
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filozofie gospodarowania da sie pogodzié (gléwnie poprzez ,updinoc-
nienie” mieszkancéw Potudnia — tak jak w USA mieszkancy kultu-
rowo francuskiej Luizjany dostosowali sie do dziatania wedlug zasad
anglosaskiej Péinocy). Chwilowo jednak nie udalo sie tego osiagnad,
a efektem — zamiast upodobnienia si¢ kultur — jest ciezki kryzys, fatal-
nie odbijajacy si¢ na spéjnosci gospodarczej, spolecznej 1 politycznej

Unii.

Problem demograficzny

Kolejnym poteznym zagrozeniem dla Europy jest demografia. Na-
rody kontynentu w szybkim tempie starzejg sie, zarébwno na Zacho-
dzie, jak 1 na Wschodzie. Maleje liczba rodzacych sie dzieci, wydtuza
sie zycie os6b starszych, coraz mniejszy odsetek pracujacych musi
utrzymywac coraz wiekszy odsetek oséb zawodowo biernych. Pro-
blemy takie ma oczywiscie nie tylko Europa. Ale wlasnie tutaj w cig-
gu minionych kilkudziesieciu lat stworzono systemy zabezpieczenia
spotecznego, ktére powodujg, ze nieunikniony demograficzny trend
prowadzi do finansowej katastrofy. Emerytom obiecano komfort 1 do-
brobyt; osobom zawodowo biernym — 1 tym, ktérzy pracy znalezé nie
moga, 1 tym, ktérzy tego zrobi¢ nie chca — obiecano mozliwosé zycia
finansowanego z transferéw socjalnych; wszystkim obiecano darmowe
leczenie na najwyzszym poziomie. W warunkach starzenia sie spofe-
czehstw te obietnice sa po prostu nie do zrealizowania. Ludzie mu-
szg pogodzi¢ sie z tym, ze wiek emerytalny powinien w nadchodzace]
dekadzie wzrosngé, ze do leczenia trzeba bedzie doptacaé¢ z wlasne;j
kieszeni, ze panstwo nie bedzie w stanie wywigzac sie ze wszystkich
zobowigzan, ktére na siebie wziglo. I ze problemu tego nie rozwia-
zg ani uliczne demonstracje, ani zaproszenie do masowe] imigracji
z innych kontynentéw — zwlaszcza, ze ta imigracja rodzi w Europie

napiecia 1 nieched™.

10. Por. A. Solimano, N. Watts, International migration, capital flows and the global economy:
a long run view, ,Macroeconomia del desarrollo” no 35, UN, Santiago de Chile 2005.
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Z problemami demograficznymi wigzg si¢ wiec dwa inne. Pierw-
szym Jest imigracja, wywolujaca obecnie w calej Europie silng fale
niezadowolenia. Nawet wigzaca sie ze stosunkowo matymi problema-
mi kulturowymi imigracja z krajéw wschodniej czesci Unii wywoluje
dzi§ w wielu spoleczenstwach zachodnioeuropejskich silny opér, kto-
rego symbolem stal si¢ Brexit. Powazniejszym problemem jest jed-
nak masowa imigracja ludzi o catkowicie odmiennej kulturze, majaca
nie tylko konsekwencje ekonomiczne, ale réwniez zmieniajaca obli-
cze kulturowo-spoleczne poszczegdlnych krajéw Europy. Do tej pory
powszechnie uwazano, ze problemy wynikaja gléwnie z nieumiejet-
nej polityki integracji przybyszy z tradycyjng kultura narodowsg. Dzi$
widaé jednak, ze problem jest wiekszy — nastroje antyimigranckie
ogarnely bowiem nie tylko czeé¢ krajéw Unii, ale takze znaczng czesé
spoleczenstwa amerykanskiego, do tej pory stawianego za wzor otwar-
toSci 1 skutecznej absorpcji imigracji’'. Nie ma watpliwosci, ze w tej
dziedzinie Europa musi umie¢ zdoby¢ sie na wielki wysitek poszuki-
wania narzedzi skutecznego dzialania.

Drugi z poteznych probleméw to rola panstwa. W kontynentalne;
Europie panstwo uksztaltowalo sie w sposéb odmienny niz w USA
— nie powstato w drodze Hobbesowskiej umowy, w ramach ktérej spo-
teczehstwo dobrowolnie tworzy instytucje, ktére stuzg rozwigzywaniu
wspolnych probleméw 1 wewnetrznych sporéw. Panstwo europejskie
powstato w drodze dobrowolnego lub wymuszonego przekazywania
przez absolutnych wladcow czeSci swych uprawnien obywatelom.
I ten wlasnie grzech pierworodny powoduje, ze dla wiekszosci Eu-
ropejczykéw panstwo nie jest wspélna, ustugows instytucja, ale gra-
czem, toczacym swa wlasng rozgrywke ze spoleczenstwem. Pahstwo
takie z jednej strony ma nad obywatelem wladze — ale z drugiej ma
obowigzek wielu rzeczy swym obywatelom dostarczaé, cho¢by wspo-
mnianego bezpieczenstwa socjalnego. Takie podej$cie powoduje po-
wszechne w Europie przesadne oczekiwania wobec pahstwa — 1 jako
gwaranta poziomu zycia obywateli, 1 jako regulatora majacego prawo
1 obowigzek znacznej ingerencji w funkcjonowanie gospodarki. A to

11. Por. W. M. Orlowski, Czy globalizacja, ktérq znamy..., op. cit.
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przyczynia sie do tego, ze wiekszo$§¢ Europejczykow jest mato przed-
siebiorcza, mato aktywna, malo innowacyjna. Nadmierne zaufanie
w zbawienng role panstwa usypia, podobnie jak usypia ograniczanie
od wiekéw konkurencji rynkowe;.

Problem instytucjonalny

Trzecim wielkim zagrozeniem dla Europy jest fundamentalna sta-
bos¢ instytucjonalna Unii — a co za tym 1dzie — niezdolno$é do pro-
wadzenia skutecznej polityki 1 do zapewnienia efektywnej wspdtpracy
narodoéw, ktére ja tworza.

Aby zrozumie¢ istote tego problemu, trzeba cofnaé sie w czasie
o ponad poél wieku. Integracja zaczela sie od szeSciu krajéw, ktore
faczylo wéwezas wiele wspélnych intereséw 1 nieréznigeych sie dra-
matycznie poziomem rozwoju gospodarczego. Potem, co kilka—kilka-
nascie lat przystepowali nowi czlonkowie, tak ze Unia liczy dzi§ 28
krajow. Do wyboru byly dwa modele integracji: albo Stany Zjedno-
czone Europy, do ktérych wzywal Winston Churchill, a wiec wspdl-
ne panstwo, w ktérym decyzje podejmuje sie zgodnie z wolg wiek-
szo$cl, albo rodzaj stowarzyszenia, w ktérym decyzje podejmuje sie
w spos6b jednomyslny, ucierajac kolejne kompromisy poprzez mo-
zolne negocjacje. Wybrano to drugie rozwigzanie — zadna naprawde
wazna decyzja w Unii nie zapada wbrew woli jakiegokolwiek kraju, jak
ognia unika sie glosowania wiekszo$ciowego nawet tam, gdzie jest ono
mozliwe. Rozwigzanie prostsze do wprowadzenia, ale mniej skutecz-
ne w dziataniu'

Taki mechanizm dziatania dawatl uczestniczacym w integracji na-
rodom poczucie sporego komfortu. I przez dekady zno$nie dziatal,
cho¢ niejednokrotnie wypracowanie kompromisu bylo prawdziwa dro-
gg przez meke, a komplikacja tego procesu rosta w miare wzrostu licz-

by panstw cztonkowskich 1 zr6znicowania ich intereséw.

12. Por. W. Laqueur, After the Fall..., op. cit.
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Dzi§ jednak 6w mechanizm dziataé przestal. Od kiedy §wiat zna-
lazt sie w sytuacji kryzysowej, wymagajacej szybkiego podejmowania
decyzji, Unia radzi sobie z tym coraz gorzej. Zaczeto sie od kryzy-
su finansowego w roku 2008 — Unia nie byla w stanie podja¢ zadne;j
wspOlnej akeji, poszczegdlne kraje zrobily to na wlasng reke. Potem
przyszedl kryzys zadluzeniowy krajéw Potudnia — ponownie, zamiast
szybkiej decyzji, mieli§my kilkuletni spektakl niekonczacych sie kt6tni
1 préby sit (wywolanej glownie zréznicowaniem intereséw krajéw Po-
tudnia 1 Pétnocy). Teraz mamy z kolei kryzys imigracyjny — 1 znowu
Unia nie jest w stanie podja¢ zadnej decyzji, a poszczegélne kraje na-
wzajem si¢ oskarzajg o brak gotowos$ci do wspétpracy. Pytanie, w kté-
rym momencie problemy imigracji 1 swobody przeptywu ludzi, a tak-
ze problemy przeplywu miejsc pracy mogg staé si¢ polem otwartego
konfliktu intereséw krajéw Zachodu 1 Wschodu, pozostaje otwarte'.

Unia tkwi wigc w glebokim kryzysie instytucjonalnym — kryzysie
niezdolnosci do podejmowania decyzji w sytuacjach nagtych 1 nieprze-
widywalnych, typowych dla XXI wieku. Mozna rzeczywiscie zgodzié
sie ze stwierdzeniem, ze obecnego stanu nie da si¢ utrzymac, bo insty-
tucje unijne nie sg w stanie radzi¢ sobie z problemami, z ktérymi mu-
szg sobie radzi¢ przy tak wysokim stopniu zaawansowania proceséw
integracyjnych. W gre wchodza wiec dwa rozwigzania: po pierwsze,
brak zgody na usprawnienie funkcjonowania Unii — wéwczas moze
okazac sie, ze nie do utrzymania jest réwniez cze$¢ osiagnie¢ integra-
cyjnych 1 nalezy sie z nich wycofa¢. Ofiarami takiej decyzji moze staé
sie na przyklad swoboda podrézowania w ramach systemu Schengen,
a moze nawet wspoélna waluta. Drugim rozwigzaniem jest zgoda na
wyposazenie instytucji unijnych w odpowiednie kompetencje, tak by
byly w stanie sprawnie podejmowaé decyzje 1 zarzadza¢ unijng go-
spodarkg. Innymi stowy, albo wycofanie sie z czgéci osiagnie¢ integra-
cyjnych, albo integracja wzmocniona. Trzeba otwarcie powiedzie¢, ze
w tej kluczowej dla przysztosci Unii sprawie nie podjeto jak dotad zad-
nej powaznej decyzji, cho¢ katalizatorem dla jej podjecia moze okazaé
sie Brexit.

13. Por. A. Solimano, N. Watts, International migration. .., op. cit.
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Perspektywy dla nowej dynamiki integracji europejskiej

Dzisiejsza Europa jest wiec podzielona 1 niepewnie patrzy w swo-
ja przysztos¢. Unia znalazta si¢ w punkcie zwrotnym, w ktérym nie
moze si¢ dlugo utrzymaé 1 musi dokonaé¢ wyboru — wykonaé ruch
w strone poglebienia integracji albo w strone dezintegracji. W inte-
resie Polski — kraju, ktéry szczegélnie ucierpial w ciggu minionego
wieku na skutek braku paneuropejskiego bezpieczenstwa 1 wspétpracy
w budowie dobrobytu — lezy, aby byl to ruch w strone poglebienia in-
tegracji. Jakie jednak sg szanse na to, ze takie decyzje zostang podjete?

Pomoca w odpowiedzi wydaje sie ponownie historia integracji eu-
ropejskiej. Jak wiadomo, postepowata ona w sposéb nieciagly. Zamiast
statego postepu, mieliSmy raczej do czynienia z okresami gwaltowne-
go przyspleszenia procesow integracyjnych, po ktérych nastepowaly
okresy kryzysowe, kiedy integracja stawala w miejscu — a nawet cza-
sem w niektérych obszarach lekko sie cofata'.

Mato zwraca sie uwage na fakt, ze proces ten wydaje sie by¢ sko-
relowany z ogdlng sytuacjg gospodarcza kontynentu europejskiego.
Procesy integracyjne wiazg sie z przekazaniem wiekszych kompeten-
cji wspélnocie, w poczuciu wspdlnego interesu rozwojowego. Decyzje
takie stosunkowo fatwo podejmowaé wéwczas, gdy narody europejskie
czuja sie pewnie 1 koncentrujg sie na wytwarzaniu dodatkowej warto-
$c1 —a wiec w okresach powodzenia gospodarczego. I odwrotnie, kiedy
przychodzg czasy recesji 1 niepewnos$ci, naturalng reakcjg sfrustrowa-
nych spoteczenstw jest ucieczka w protekcjonizm, ktéry ma ochro-
ni¢ osiggniety poziom zycla nawet za cene ograniczenia wspOlpracy
z sgsiadami. Rysunek 1 pokazuje, w jaki sposéb okresy gospodarczego
powodzenia 1 gospodarczych klopotéw wyraZnie wplywaly na tempo
proceséw integracyjnych w Europie.

14. Por. W. Laqueur, After the Fall..., op. cit.
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Rysunek 1. Postepy integracji europejskiej 1 sytuacja gospodarcza
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W latach 50. 1 60. XX wieku gospodarka Zachodniej Europy roz-
wijala sie w stosunkowo szybkim tempie, ktérego symbolem byt naj-
pierw ,cud gospodarczy” w Niemczech, a nastepnie nieco mniej spek-
takularne ,cudy” w innych krajach. Towarzyszyta temu szybka 1 §miala
integracja, ktéra zaowocowala stworzeniem wspélnego rynku 1 sfor-
mutowanymi w roku 1970 planami wprowadzenia wspdélnej waluty.

Potem, od roku 1974, nastapila jednak dekada stagflacji, ktéra
oznaczala w Zachodniej Europie nie tylko spowolnienie wzrostu, ale
takze wyraZne pogorszenie wynikéw wzrostowych w stosunku do resz-
ty $wiata. Odpowiedzig na to byta ,stracona dekada” integracji, zakon-
czona dopiero w potowie lat 80.

I ponownie przyspieszenie rozwoju, zwigzane rowniez ze zjedno-
czeniem kontynentu, doprowadzito do przyspieszenia tempa integra-
cji, oslagajacego swoje apogeum w procesie dokonczenia budowy jed-
nolitego rynku wewnetrznego, rozwoju instrumentéw strukturalnych,
a wreszcie stworzenia Unii Gospodarczej 1 Walutowe;] 1 rozszerzenia

Unii na Wschéd.

53



prof. dr hab. Witold M. Ortowski

54

Zatamanie wzrostu gospodarczego po roku 2007 ponownie jednak
obudzito w Europie tendencje protekcjonistyczne, wiodgc do kolejne-
go kryzysu integracji, z ktérym mamy do czynienia do dzisiaj.

Patrzac na do$wiadczenia z przeszio$ci, mozna sformutowac hipo-
teze, ze trudno bedzie przetamac obecny impas w zakresie integracji
tak diugo, jak sytuacja w gospodarce §wiatowej 1 europejskiej nie ule-
gnie poprawie. Poki co, mamy do czynienia z gleboka, utrzymujacg
sie, a wrecz nadal poglebiajaca sie frustracja czesci spoteczenstw Za-
chodu (zwlaszcza tych grup, ktére uwazaja, ze traca na procesach glo-
balizacyjnych). Frustracja ta znajduje odbicie w znacznym wzroscie
poparcia dla partii populistycznych 1 antyeuropejskich — a w §lad za
tym we wzroscie tendencji protekcjonistycznych 1 niecheci do dziatan
wspolnotowych. Jest to mechanizm dobrze rozpoznany na gruncie
teoril ekonomii politycznej, majacy kluczowe znaczenie dla trwatosci
zjawisk globalizacyjnych'. Dopiero pelne pokonanie obecnego kryzy-
su w skali zaréwno §wiatowej, jak europejskiej moze stworzy¢ bardziej
sprzyjajace warunki do pojawienia sie w Europie nowej dynamiki in-
tegracji. Jest to konkluzja niezbyt optymistyczna, ale oparta na reali-
stycznej ocenie obecnej sytuacji.
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Samorzad wojewddzki osiggnal w minionym roku pelnoletnio$é.
Mineto calych 18 lat od pierwszych wyboréw regionalnych. Ten ju-
bileusz natozyl sie na splot bardzo istotnych zdarzen, wewnagtrz 1 na
zewnatrz kraju. Sq one impulsem, ktéry sktania do nowego spojrzenia
na sejmiki 1 zarzady wojewddztw. ,Pelnoletni” samorzad moze zaréw-
no by¢ oceniany inaczej, jak 1 od niego samego mozemy oczekiwacé
przemyslanych ocen na temat jego wlasnego losu. Takze opinii o tych,
z ktorymi ten los si¢ wigze. W szczegdlnosci rzecz dotyczy rzadu,
samorzadu lokalnego oraz instytucji Unii Europejskiej, z ktérymi sa-
morzad ma najczestszy kontakt. Na drugim planie — mediéw, lideréw
gospodarczych 1 spolecznych. Wreszcie ostatecznej grupy odniesie-
nia — obywateli. Pelnoletnio$¢ samorzadu jest dla niego czasem proé-
by, gdyz w nowych okoliczno$ciach nieuchronnie postawione zostanie
pytanie o jego realne znaczenie. Na te prébe sklada sie kilka zacho-
dzacych jednoczesnie zjawisk, ktére sg ze sobg powigzane, ale wymie-
niac trzeba je 1 tak po kolei. Pierwsze z nich to przejecie wladzy przez
Prawo 1 Sprawiedliwo$é¢, glownie za$ jego profil, wyraznie juz uksztal-
towany po roku rzadzenia. To, co jest istotne w przypadku PiS-u, to
przesuniecie akcentéw na co$§, co mozna nazwaé ,samorzadoscepty-
cyzmem”. Nie jest to, jak sie wydaje, jaka$ jednoznaczna wrogos$¢ wo-
bec samorzadu, jak chcieliby to przypisaé¢ PiS-ow1 jego przeciwnicy,
a szczegdlnie ci, ktérych mozna by okresli¢ ,samorzadoentuzjasta-
mi” — zwracajgcy mniejszg uwage na problemy samorzadu niz na jego
przewagl. Bez watpienia nowy rzad jest daleki od entuzjazmu, jesh
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chodzi o samorzad, a pierwsze, co przychodzi mu do glowy w jego
sprawie, to raczej problemy czy dysfunkcje 1 to bynajmniej nie polega-
jace na niedocenieniu przez wladze centralne.

Takie podejScie partii rzadzace] ma dwie przyczyny. Pierwsza jest
sktadowa 1deowa — ugrupowanie to widzi sw6j wyréznik w podkresla-
niu integracjl w ramach panstwa narodowego. Jednak poza ta przestan-
ka ideowsq istotne znaczenie ma tez ukfad intereséw. Pozycja Prawa
1 Sprawiedliwos$ci w samorzadzie jest rzeczywiécie staba. W ostatnich
wyborach partia ta uzyskata co prawda wynik nieznacznie wyzszy niz
kazda z partii 6wczesnej koalicji z osobna. Jednak rzadzi tylko w jed-
nym wojew6dztwie, a w 15 pozostaje w opozycji. To niewatpliwie wply-
wa zaréwno na postrzeganie samego samorzadu wojewodzkiego, jak
1 na konkretne decyzje — takie jak np. wzmacnianie urzedéw wojew6dz-
kich poprzez przekazywanie kompetencji czy ignorowanie samorzadu
wojew6dzkiego w dokumentach dotyczacych rozwoju. Warto zwréeid
uwage na to, ze takie podej$cie moze mie¢ charakter samospelniajgce;
sie przepowiedni. Stawia ono w trudnej sytuacji, tak pod wzgledem
argumentacji, jak 1 motywacji, tych dzialaczy partii rzadzacej, ktérzy
sg zaangazowanl w prace samorzgdu. Zmniejsza tez mozliwos§¢ pozy-
skiwania nowych ludzi czy poszerzania swoich wplywéw rozumianych
jako inwestowanie w udzial w samorzgdzie wojewédzkim przez $rodo-
wiska lokalne, niezwigzane z ogélnopolskimi opcjami.

Rodzi si¢ pytanie, czy w obliczu takiej opozycji wladzom woje-
wodzkim uda sie zachowac te pozycje, ktérg mialy w sytuacji, gdy byty
gléwnym dysponentem $rodkéw na rozwdj — wspieranym, takze wer-
balnie, przez instytucje szczebla centralnego. Samorzad mégt czué sie
wtedy doceniany, nawet jesli niektore decyzje, jak np. tak zwane ,sche-
tynéwki”, byly 1stotnym ograniczeniem roli planowania na poziomie
regionalnym z wykorzystaniem instytucji samorzgdu wojewodzkiego.

Kolejng prébg dla dotychczasowej pozycji samorzadu jest kryzys
Unii Europejskiej, zwigzany z jednej strony z Brexitem, a z drugiej
z narastaniem sceptycyzmu wobec jej instytucji w dotychczaso-
wym ksztalcie. Warto pamietaé o tym, ze jedng z istotnych sktado-
wych pozycji samorzadu wojewddzkiego byla jego rola przewidywana
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w polityce regionalnej wlasnie przez instytucje unijne. Legitymizowa-
ta pozycje samorzadu, oczywisto$¢ 1 jednoznaczng akceptacje takich,
a nie innych procedur dotyczacych wydania pieniedzy przez Unie Eu-
ropejska. Pojawia si¢ zatem pytanie, czy nowa, dynamiczna sytuacja
polityczna nie bedzie zmieniaé pozycji samorzgdu wraz z ostabieniem
tych wzorcéw 1 oczekiwan. Wreszcie pojawia sie kolejny problem — czy
samorzad wojewddzki bedzie w stanie w kolejnych latach przygotowaé
sie na nowa sytuacje w Unii, ktéra zaklada nowe sposoby finansowania
regionéw — zakonczenie funduszy strukturalnych 1 tworzenie nowych
narzedzi. Wszystkie te procedury maja swoje znaczenie w ksztaltowa-
niu spolecznej 1 politycznej pozycji samorzadu wojewddzkiego.

Za nastepne wyzwanie dla samorzadu wojew6dzkiego nalezy uznaé
nasilenie napie¢ w ogdlnopolskiej polityce. Pojawia sie wazne pyta-
nie o to, jaka jest jego rola wobec zmiany u wladzy 1 wzglednie nowe;j
co do skali (w poréwnaniu z poprzednimi latami) sytuacji, w ktére;j
w wiekszoScl wojewddztw przez najblizsze dwa lata rzadza ugrupowa-
nia opozycyjne wzgledem rzadu. Tak jednoznaczna i dlugotrwala opo-
zycja nie miata dotad w Polsce miejsca. W warunkach podniesionego
natezenia konfliktu 1 ograniczonej wspdlpracy pomiedzy rzadzacymi
a opozycja w skali kraju, taka sytuacja inspiruje dodatkowe pytania,
ale 1 otwiera nowe mozliwoéci. Z jednej strony jest tak, ze samorzad
wojewodzki stal sie miejscem realnej wladzy lezacej w rekach ugru-
powan opozycyjnych. Moze tu by¢ oceniana ich skuteczno$é, co
z kole1 moze wplywac na wynik ogélnokrajowej rywalizacji polityczne;.
W Polsce, tak jak w wiekszos$ci innych krajéw, krajowa rywalizacja jest
postrzegana jako wazniejsza od rywalizacji na poziomie regionalnym.
Samorzad moze tu — wbrew intencjom wielu zaangazowanych w jego
dziatania oséb — by¢ sktadowa $cierajacych sie sil. Z jednej strony do-
starczajac zasobow wladzy, a z drugiej daje mozliwo$¢ pokazania sku-
tecznoscl w jej sprawowaniu, moze by¢ poteznym narzedziem w rywa-
lizacji polityczne]. W szczegdlno$cl wynik wyboréw samorzgdowych
w 2018 roku,co przyznajg zgodnie przedstawiciele rzadu 1 opozycji,
bedzie waznym punktem odniesienia do wyboréw parlamentarnych
w roku 2019. Pytanie jednak, na ile taki punkt odniesienia bedzie
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dotyczyt samorzadu wojewddzkiego, a na ile zostanie zdominowany
przez bardziej widowiskowe, bezposrednie wybory prezydentéw naj-
wiekszych miast, jak mialo to miejsce do tej pory. Warto tutaj wspo-
mnie¢ kryzys zwigzany z wyborami samorzadowymi (w szczegdlno-
$ci z wyborami sejmikowymi) w roku 2014. Byl to najwyrazniejszy,
niezbyt szczesliwy, ale jednak niezbedny do odnotowania, przypadek,
w ktérym samorzgd wojewddzki stat sie bardzo istotnym punktem od-
niesienia w ogblnopolskiej polityce. Ta sytuacja najpewniej powtorzy sie
w 2018 roku — miejmy nadzieje, ze nie w atmosferze kolejnego kryzysu,
ale juz w warunkach normalnej, uregulowanej rywalizacji polityczne;.

Bardzo waznym punktem odniesienia jest tez aspekt personal-
ny ogdlnopolskiej polityki. Jezeli pierwszy raz mamy do czynienia
z premierem, ktéry w swoim CV ma pelnienie funkeji radnego w sa-
morzgadzie wojewddzkim, to pojawia si¢ pytanie, na ile takie zjawisko
bedzie si¢ nasilaé. Sytuacja, w ktérej partie opozycyjne majag mozli-
wos¢ korzystania z kadr zdobywajacych doswiadczenie polityczne
w samorzgdzie wojewddzkim, jest czym§ nowym 1 moze sie przyczy-
ni¢ do wzrostu ogélnopolskiego znaczenia samorzadu wojewddzkiego.

Gdy mowa o personalnych zwigzkach z ogélnokrajowg polityka, po-
jawia sie pytanie, na ile staba dotad pozycja samorzadu jest tu pochod-
ng rywalizacji o wplywy 1 czestej na §wiecie medialnej strefy cienia,
w ktérej znajdujg sie wladze wojewddzkie, w poréwnaniu z wladzami
ogélnokrajowymi 1 wladzami lokalnymi. To tez pytanie o personalne
blokady czy tez §ciezki awansu. Mozna tu przedstawi¢ dwie hipotezy:
wedle pierwszej nieoczywiste relacje, ktére rzagd ma z wladzami wo-
jewodzkimi, wynikaja z opisywanych na rézne sposoby stabosci pol-
skiej polityki ogblnokrajowe] — przede wszystkim z jej emocjonalnosci
1 stabego zakorzenienia w organizacjach spoleczenstwa obywatelskie-
go. Wedle drugiej stabo$¢ ma swoje Zrédlo po stronie samorzgdu —
przejawia sie w strategiach przyjmowanych przez jego lideréw, ktérzy
niekoniecznie cheg uczestniczy¢ w ogélnonarodowych sporach. Maja-
ce réwnie dlugg tradycje, co zlozone motywy, odseparowanie samorza-
du od ogélnokrajowe] polityki jest w przypadku samorzgdu wojewddz-
kiego szczegélnie dyskusyjne.
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Wreszcie, bardzo 1stotng kwestia, ktérej nie sposéb pomingé przy
mysleniu o stabilno$ci 1 perspektywach samorzadu terytorialnego, jest
to, ze jest on waznym polem wylaniania sie strategii 1 obyczajowo-
$ci polityczne) wzgledem ogdélnopolskich podziatéw. Warto zwrécié
uwage, ze w odréznieniu od innych pozioméw, szczebel wojewddz-
ki samorzadu jest jednoznacznie zdominowany przez ogélnopolskie
podzialy polityczne. Jednak nie oznacza to wcale prostego przetoze-
nia na samorzad wynikéw sejmowych glosowan. Wystepuje tu kilka
watkéw, ktore warto odnotowad. Po pierwsze, szczegblowe wyniki wy-
boréw pokazuja, ze w wyborach do sejmikéw dane partie w poszcze-
g6lnych wojewddztwach mogg wypadacd lepiej lub gorzej, jesli poréw-
nac z ogdlnopolskimi sympatiami. Mozna tu spotka¢ udane strategie
1 znaczgce porazki, prowadzace do utraty spodziewanej wladzy. Jest to
tez miejsce na eksperymenty, ktére sg testami ogélnokrajowych stra-
tegil. Czasem koncza sie one powodzeniem, jak np. wspélpraca PO
1 PSL w wyborach 2006 roku 1 nastepnie w 2010 roku albo wspétpraca
w ramach Zjednoczonej Prawicy w roku 2014. Czasami za$§ wynik ta-
kich préb jest jednoznacznie negatywny 1 sklania do zmiany strategii,
jak chociazby koalicja PO-PiS w 2002 roku. Jest tu tez miejsce na
wazne proby nowych inicjatyw politycznych —1 tych ogélnokrajowych,
1 tych regionalnych.

Na koniec wida¢ tez, ze skala napie¢ w regionalnej polityce jest
wyraznie mniejsza od obserwowanej na krajowej scenie. To moze by¢
kolejna okazja do wzmocnienia pozycji samorzadu wojewédztwa, choé
tez 1 okazja do jego ostabienia. Bedzie on wzmacniany, jesli bedzie
w stanie si¢ odrézni¢ od rozdygotanej krajowej polityki — moze zostac
wtedy doceniony przez tych, ktérzy sa juz zmeczeni politycznymi
napieciami. Ich wieksze zaangazowanie bez watpienia podniesie zna-
czenle samorzgdu 1 jego pewno$¢ siebie. Jesli jednak ogdlnokrajowe
napiecia znajdg w samorzadzie wojewddztwa kolejng wdzigczna oka-
zje do zdominowania debaty publicznej, to pozycja sejmikéw 1 mar-
szatkow bez watpienia si¢ zmieni.

Wypada mieé nadzieje, ze do$wiadczenia, ktére przez minione
18 lat byly udzialem samorzadu wojewddztwa, pozwola mu z powo-
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dzeniem zmierzy¢ si¢ z wszystkimi tymi prébami. Nie brakuje w nim
bowiem os6b, ktore tacza zaangazowanie w sprawy regionu z dogleb-
ng znajomoscig jego specyfiki. Ktére widzg tu swoje miejsce, majg na
siebie pomysl, a nie brakuje im umiejetnosci, by pomyst ten weielié
w zycie. Pomimo bowiem uroku ,nastoletniej” metafory, w samorza-
dzie wyrosto juz cate pokolenie ludzi doswiadczonych 1 §wiadomych
swoich mozliwosci.



JACEK KruprA
Marszatek Wojewddztwa Matopolskiego

RELACJE RZAD — SAMORZAD.
AKTUALNE DYLEMATY

Przeprowadzona w Polsce w 1990 roku reforma samorzadowa
okreslana jest mianem jednej z najbardziej udanych reform ostatniego
25-lecia. Zapoczatkowata ona dtugoletni, poddawany cigglym ewalu-
acjom proces budowania spoleczenstwa obywatelskiego.

Podstawowym zalozeniem reformy bylo przetamanie dotychczaso-
wego centralistycznego modelu panstwa na rzecz idei samostanowie-
nia obywateli. Twércy reformy gleboko podzielali poglad, ze to lokalne
1 regionalne wspélnoty beda najlepiej 1 najskuteczniej realizowaly
spoteczne interesy, a takze rozwijaly swoje ,mate ojczyzny”. Dzieki
temu samorzady uzyskaly realng wladze sprawcza. Gminy otrzyma-
ty osobowo§¢ prawng 1 mozliwos$¢ zarzadzania swoim majgtkiem, co
usamodzielnito je finansowo. Dotychczasowi pracownicy zatrudnieni
w administracji rzagdowe] zapoczatkowali proces tworzenia struktur
wladz lokalnych.

Po niespetna dekadzie funkcjonowania samorzadu, 1 stycznia
1999 roku przystapiono do jego reorganizacji. Wprowadzono dwa do-
datkowe szczeble samorzagdu — samorzgdowe powiaty 1 wojewodztwa.
Z reforma wigzala si¢ réwniez powazna korekta zasadniczego podzialu
terytorialnego kraju. Konieczne bylo okreslenie granic nowych jedno-
stek w taki sposéb, aby zapewni¢ im optymalne warunki wykonywania
zadan, a zarazem zminimalizowa¢ koszty wdrozenia nowego systemu.

Utworzenie samorzadu regionalnego uruchomito fundamentalne
zmiany w podej$ciu do ksztaltowania kierunkéw polityki lokalnej. De-

cyzje o tym, jakie inwestycje 1 aktywnoSci stanowig korzystne rozwigza-
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nie dla obywateli zamieszkujacych poszczegdlne obszary kraju, zacze-
ly zapadaé na poziomie regionu. Krokiem milowym, ktéry wzmocnit
1 uwiarygodnil sens istnienia samorzgdéw, bylo wejscie Polski do Unii
Europejskiej w 2004 roku 1 zwigzane z tym przekazanie samorzadow1
regionalnemu roli instytucji zarzgdzajgcej funduszami europejskimi.
Dzis, podsumowujac uplywajace dekady, jesteSmy dumni z pozycji
1 roli, jakg samorzad regionalny odgrywa w procesie rozwoju wszyst-
kich obszaréw zycia spoleczno-gospodarczego w Polsce.

Sukces funkcjonowania samorzadu potwierdzajg badania pozio-
mu zaufania spoleczenstwa do wladz lokalnych. O ile parlamentow1
czy rzadowi (niezaleznie od barw politycznych) ufa mniej niz poto-
wa Polakéw, o tyle wladze lokalne budza zaufanie u dwéch na trzech
mieszkancéw Polski. Przez 27 lat istnienia samorzgdno$é okrzepla
1 stala sie jednym z kluczowych elementéw ustroju Polski. Prof. Jerzy
Regulski pisal, ze samorzad terytorialny nie jest narzedziem do re-
alizacji celow ogblnonarodowych, a autonomiczng wspélnota mogaca
realizowac swoje potrzeby w oparciu o wlasne pomysly oraz regional-
ne 1 lokalne uwarunkowania. Jako wieloletni samorzadowiec 1 praktyk
moge jedynie potwierdzi¢ sluszno$é powyzszej tezy. Dzieki budowa-
nemu poczuciu wspélnoty, przy wykorzystaniu instytucji samorzado-
wych mozemy zrobi¢ duzo wiecej dla lokalnej spolecznosci, sprawnie
rozpoznajac 1 wykorzystujac posiadany potencjal.

Zagrozenia

Samorzad wojewddzki wykonuje zadania publiczne o charakterze
regionalnym, dlatego powinien mie¢ przyznane ku temu pelne kom-
petencje zgodnie z zasada pomocniczosci. Konieczne jest réwniez
zapewnienie ochrony jego autonomii. Tymczasem relacje marszatek —
wojewoda bywajg czesto konfliktogenne. Ingerencja wladz centralnych
w wielu przypadkach jest nieuzasadniona, a parlament zbyt czesto
ignoruje wladze samorzadowe.

Nalezy podkreslié, ze silag wojewddztwa jest mozliwos¢ realizowa-
nia potrzeb swoich mieszkahcéw, w oparciu o ich pomysty oraz regio-
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nalne uwarunkowania. Jesli regiony zostang tego pozbawione, wtedy
oslabna, a w nastepstwie — spowolni sie réwniez rozwdj Polski.

Autorzy Raportu o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, ktéry
powstal w 2013 roku pod kierownictwem prof. dr. hab. Jerzego Hau-
snera, ostrzegali, ze ,samorzad terytorialny w Polsce znajduje sie
w krytycznym momencie (...) — ulega stopniowemu pogarszaniu
funkcjonowania”, gtéwnie z uwagi na jedynie ,tolerowanie przez wila-
dze centralne jego istnienia 1 przerzucanie na jego barki trudnych za-
dan, bez zapewnienia odpowiednich §rodkéw na ich realizacje”.

Narzucanie przez wladze centralng nowych obowigzkéw w zakre-
sie realizacji polityk publicznych, bez konsultacji 1 z niklym wspar-
ciem finansowym, moze przynie$¢ efekty odwrotne do zamierzonych.
I tego przede wszystkim powinniSmy sie wystrzegaé.

Warto réwniez zwr6ci¢ uwage na niepokojace zapisy znajdujace sie
w dokumencie pn. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. Wyeks-
plikowana w nim che¢ nadmiernej centralizacji polityczno-gospodar-
cze] stanowl de facto pogrzebanie dotychczas rozwijanej koncepcji sa-
morzadu jako silnego 1 aktywnego wspdttworey proceséw rozwojowych
regionu. Akcent przeniesiony na aktywno$¢ administracji rzadowe;j
w realizacji projektéw strategicznych moze zaburzyé dotychczasowa
réwnowage. Samorzad zatraci mozliwo$é prowadzenia konstruktyw-
nego dialogu z wladzami centralnymi, a z pozycji partnera 1 kreatora
lokalnych dzialah przejdzie do roli wykonawecy 1 przekaziciela srodkéw
finansowych do budzetu panstwa.

Silna Malopolska

,Realne przywédztwo” to nie tylko mozliwos§¢ tworzenia prawa.
To takze inicjowanie dziatan, ktére znajduja uznanie 1 nasladowcow
w innych regionach kraju, a takze w Europie.

1. Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci
terytorialnej w Polsce, red. ]. Hausner, Malopolska Szkola Administracji Publicznej, Kra-
kéw 2013.
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W tym miejscu warto zaprezentowaé przyklad Matopolski — re-
gionu, ktéry dowiédl skuteczno$ci przywédztwa partycypacyjnego
opartego na dzieleniu sie prawem do podejmowania decyzji takze
z samorzadami 1 $srodowiskami lokalnymi.

Walka Matopolski o czyste powietrze. Dzieki wspélnej inicjatywie
wladz wojewddztwa, organizacji spotecznych, srodowiska naukowego
1 samych mieszkahcéw wprowadziliSmy w Matopolsce prawo, ktére
znaczgco ograniczy szkodliwy smog. Przepisy to jednak nie wszystko.
Wierzymy, ze dzieki naszym dzialaniom uda sie pobudzié¢ spotecz-
ng $wiadomos$¢ odnosnie konieczno$ci zmian w tym zakresie. Jakos¢
powietrza, ktérym oddychamy, jest zatrwazajaco zta. Oczekujemy,
ze jeszcze w tym roku, dzieki inicjatywie, ktéra wyszta z Matopolski,
rzad zajmie sie kwestig subsydiowania §srodkéw na ochrone powietrza
w calym kraju.

Wspieranie przedsigbiorczosci. Malopolska jako pierwszy polski re-
gion otrzymata tytut Europejskiego Regionu Przedsiebiorczosc: 2016
za realizacje wyrdzniajgcej sie strategil rozwoju regionalnej gospodar-
ki. Udato nam sie stworzy¢ sprzyjajace srodowisko dla biznesu, zain-
westowali§my z sukcesem w nowoczesne technologie. Zbudowali§my
silne partnerstwo z sektorem nauki 1 biznesu. W koncu, efektywnie
wykorzystaliémy 1 nadal wykorzystujemy fundusze europejskie. Ten
prestizowy tytul przyznawany przez Komitet Regionéw Unii Europej-
skiej 1 Komisje Europejska potwierdza szerokie uznanie dla naszych
lokalnych dziatan 1 osiggnieé. Dotychczas otrzymywaly go regiony
gléwnie z Europy Zachodniej. Nagroda dla Malopolski to dowéd na
to, ze dobrze zarzgdzane polskie regiony mogg konkurowac z europej-
skimi liderami, pomimo tego, Ze ci czesto przewyzszajg nas potencja-
fem gospodarczym.

Przedsiebiorcy sg jednym z najwazniejszych kapitatéw Matopol-
ski. Na koniec 2016 roku bylo ich 371 tysiecy. By jeszcze bardziej po-
prawi¢ ten wynik, w obecnej perspektywie finansowej, a wiec do roku
2020, na wsparcie przedsiebiorczo$ci, w tym na innowacje, Matopol-
ska ma do dyspozycji blisko 900 mln euro. To olbrzymie pieniadze,
ktére, czego jestem pewien, dadzg niewyobrazalny impuls rozwojowy.
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Matopolska to takze region, ktéry od lat kladzie silny nacisk na
kreowanie 1 wdrazanie polityki proinwestycyjnej i proeksportowej. Je-
steSmy za to nagradzani zaréwno na arenie krajowej, jak 1 miedzyna-
rodowej, w tym m.in. za inicjatywe Centrum Business in Malopolska.
W 2014 roku Matopolska znalazla si¢ na szczycie rankingu Europe;-
skich Miast 1 Regionéw Przysztosci 2014/2015 ogloszonego przez
yFinancial Times”. ZajeliSmy 2. miejsce wérdéd regionéw Europy
Wschodniej z najlepsza strategig przyciagania inwestoréw, 10. pozy-
cje (jako jedyny polski region) w kategorii wszystkich europejskich
regionéw $redniej wielkosci z najlepszg strategia przyciggania bezpo-
$rednich inwestycji zagranicznych, a takze 5. lokate wéréd najbardziej
atrakcyjnych dla inwestoréw regionéw Europy Wschodniej (najwyzsza
pozycja wéréd polskich regionéw). Nas samorzadowcdw, ale rowniez
1 mieszkancéw Malopolski, napawa dumag fakt, ze praca wlozona
w dziatania podejmowane na rzecz rozwoju regionu jest dostrzegana
1 doceniana zaréwno w kraju, jak 1 za granica.

Obecnie kluczowg dla Matopolski kwestig pozostaje zachowanie
pozycji lidera w sprawnym realizowaniu regionalnych polityk publicz-
nych, co w kontekscie planowanej przez polski rzagd centralizacji po-
litycznej 1 gospodarcze] bedzie stanowilo spore wyzwanie o charak-
terze systemowym. Swoimi dzialaniami udowodnili§my, ze podejécie
decentralistyczne jest najefektywniejszg metodg zarzadzania zaréwno
w skali mikro, jak 1 makro. Niech za przyktad dobrej praktyki postu-
zy tez zrealizowanie przez Regionalny Osrodek Polityki Spolecznej
w Krakowie projektu pn. Akademia Rozwoju Ekonomii Spolecznej
(ARES), ktéry zostal uznany za najlepszy w Europie w prestizowym,
miedzynarodowym konkursie RegioStars 2016. Dzieki niemu udato
sie stworzy¢ na terenie Malopolski 295 nowych miejsc pracy 1 46 sp6l-
dzielni socjalnych, a to tylko niektére osiagniecia ARES-a, ktére za-
pewnily mu zwyciestwo.

Jako samorzad wojewddztwa stale monitorujemy potrzeby 1 aspi-
racje Malopolan — po to, by podejmowane przez nas dzialania byly
zgodne z wolg naszych mieszkahcow.
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Od ubieglego roku realizujemy innowacyjny w skali kraju projekt
Budzetu Obywatelskiego Wojewddztwa Matopolskiego. Dzieki zaan-
gazowaniu 80 tysiecy Matopolan, ktérzy wzieli udzial w glosowaniu,
zostanie zrealizowanych 46 zadah na taczng kwote 6 mln zt. My samo-
rzgdowcy wierzymy, ze ta niebywata aktywno$§¢ mieszkancéw regionu
wynika z pokladanego zaufania w faktyczne spelnienie spolecznego
kontraktu, jakim niewatpliwie byl glosowany budzet. Nie zawiedzie-
my tych oczekiwan.

Aktualnie trwajg przygotowania do realizacji II edycji Budze-
tu Obywatelskiego Wojewddztwa Malopolskiego. Wierze, ze tak jak
w poprzednim roku, nie zabraknie pomystéw, checi dziatania 1 wiary,
ze kazdy z nas moze realnie wplywac¢ na otaczajaca go rzeczywistosé.
Najwiekszym osiggnieciem samorzgdowcow jest bez watpienia aktyw-
ne prowadzenie dialogu z mieszkancami, wstuchiwanie sie w ich po-
trzeby, polepszanie jakosci ich zycia. Cieszymy sie, ze nasze wysitki
nie 1dg na marne, ze po uplywie 27 lat od odzyskania petnej niepodle-
glosci, samorzad osiggnat role aktywnego wspéttwércy spoleczenstwa
obywatelskiego.

Zaréwno Panstwu, jak 1 sobie zycze, aby§my przez kolejne lata
mieli mozliwo$¢ efektywnie tworzy¢ nasze mate wspélnoty samorza-
dowe. Ta delikatna materia wymaga wzajemnego zaufania 1 wspdlne;j
pracy — nie tylko na linii samorzad — mieszkancy, ale réwniez na linii
samorzad — rzad. Wierze, ze opinie wybitnych przedstawicieli pol-
skiego $§wiata nauki, polityki oraz gospodarki, prezentowane w niniej-
szej publikacji, wzmocnig naszg determinacje w dzialaniach na rzecz
wspéldecydowania o przyszlosci naszych regionéw.
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PRZYPEYWY I ODPLYWY DECENTRALIZAC]I

Uwagi wstepne

Zamiarem autora jest naszkicowanie natury proceséw decentra-
lizacyjnych 1 centralizacyjnych zachodzgcych w samorzadzie teryto-
rialnym panstw demokratycznych na przestrzeni ostatnich kilkudzie-
sieciu lat. Postuzy¢ ma to do sformulowania odpowiedzi na pytanie
o czynniki lezace u podstaw tych proceséw oraz ich skutki dla zarza-
dzania sprawami wspolnot terytorialnych.

W poszukiwaniu odpowiedzi na te pytania, na wstepie wskazano
determinanty wywolujace wspomniane procesy. Nastepnie zasygnali-
zowano pojawiajace si¢ w ostatnich latach, w czeSci krajéw europej-
skich, procesy ekonomizacji 1 centralizacji samorzgdu terytorialnego.
W czesci koncowej poruszono zagadnienie recentralizacji samorzadu
terytorialnego w Polsce.

Miedzy centralizacja a decentralizacja

Spér o prymat scentralizowanych lub zdecentralizowanych form
rzgdzenia od zawsze zajmowal wazne miejsce w historil panstwo-
woscl $wiata Zachodu. O tym, ktéra z tych konwencji dominowata,
rozstrzygato wiele czynnikéw endogennych, specyficznych dla dane;j
panstwowoscl, jak 1 uwarunkowania egzogenne wlasciwe dla okreslo-
nej epoki historyczne;.
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Powstanie panstwa demokratycznego, o charakterze liberalnym,
opartego na gospodarce rynkowej, stato sie katalizatorem proceséw de-
centralizacji. Procesy te wystepowaly przez wiele dziesiecioleci, jednak-
ze zauwazy¢ nalezy, ze w ostatnich latach nie tylko ich dynamika ulegta
ostabieniu, ale 1 pojawily sie niepokojace symptomy recentralizacji.

Popularnosé¢ zdecentralizowanych mechanizméw zarzadzania ob-
serwujemy, kiedy spotecznej istotnosci nabierajg takie wartoSci jak
obywatelsko$¢ 1 wspélnotowosé, kiedy postepujaca fragmentaryzacja
$wiata spolecznego (réznicowanie sie wartosci, postaw 1 intereséw)
wymaga zréznicowanych 1 elastycznych reakcji wladzy publicznej. De-
centralizacji sprzyja takze spoleczne przekonanie o zawodno$ci im-
peratywne] logiki rzadzenia, nieufno§¢ wobec omnipotencji panstwa,
a takze zanik przekonania, ze decydenci publiczni dysponujg peing
informacjg do podejmowania decyzji', a ich decyzje sg racjonalne’.
Czynnikiem wspierajacym proces decentralizacji jest takze spadek za-
ufania obywateli do wielkich, scentralizowanych struktur koordynacji
dziatan zbiorowych, w tym rzadu centralnego.

Przyplywy centralizacji pojawiajg si¢, kiedy nastepuje rozczarowanie
rynkiem 1 sieciami jako mechanizmami koordynacji dziatan zbiorowych
1 rozwigzywania dylematow kolektywnych. Dzieje sie tak, kiedy nara-
stajg etatystyczne tesknoty charakterystyczne dla czaséw niepokojow
1 kryzyséw oraz pojawia si¢ wiara w nieograniczong wiedze 1 sprawstwo
centralnego planisty. Temu ostatniemu towarzyszy grawitowanie spo-
feczenstwa w kierunku paternalizmu panstwowego opartego na prze-
konaniu o omnipotencji rzadu centralnego. Zyzna glebe dla rozkwitu
praktyk centralistycznych tworzy takze przekonanie elit rzadzacych
o niemoznosci kontrolowania sektora publicznego w sytuacji jego frag-
mentaryzacji 1 decentralizacji. Remedium na to upatruje sie w centrali-
zacji mechanizmdw zarzadzania oraz polityczne]j obsadzie stanowisk’.

1 B. G. Peters, Managing Horizontal Government the Politics of Coordination, Research Paper
no. 21, Canadian Centre for Management Development, January 1998, p. 18.

2. H. A. Simon, Administrative Behavior. A Study of Decision-Making Processes in Administrative
Organization, Third Edition, The Free Press, New York 1976.

3. B. G. Peters, Dwie wizje rzqdzenia decentracjq i recentracja proceséw rzqdzenia, ,Zarzadzanie
Publiczne” 1 (15)/2011.



Przyplywy i odplywy decentralizacji

W ustabilizowanych 1 dojrzalych systemach rzadzenia, respek-
tujacych reguly demokratycznego panstwa prawa, napigcia miedzy
zwolennikami centralistycznego 1 decentralistycznego podej$cia do
zarzadzania sprawami publicznymi jest zjawiskiem naturalnym dopé-
ty, dopdki konflikt ten ma charakter uwspdlniony, tj. jego celem jest
wypracowanie racjonalnych regut ich kombinacyjnego wykorzystania.

Konieczne jest umiejetne postugiwanie sie tak logikg decentraliza-
cji, jak 1 centralizacji w zaleznosci od kontekstu problemu 1 jego natu-
ry. Wymaga to zdolnoéci systemowego uczenia si¢ przez kluczowych
aktoréw systemu zarzadzania publicznego. To ostatnie warunkuje
wytwarzanie wiedzy uwspdlnionej, umozliwiajace] racjonalne rozwia-
zywanie probleméw zbiorowych. Aby jej wytwarzanie byto mozliwe,
relacje miedzy rzgdem a samorzadem terytorialnym powinny mied
charakter symetryczny 1 zorientowany na wspétdziatanie na rzecz do-
bra wspdlnego, a jednocze$nie uwzgledniaé fakt autonomizowania si¢
1 dyferencjacji funkcjonalnej systemu spotecznego, prowadzacych do
powstania spofeczenstwa policentrycznego:

,Oznacza to, ze nowoczesne sterowanie rozwoju musi sie doko-

nywaé poprzez zdecentralizowane zarzadzanie kontekstowe, czyli

refleksyjny proces, w ktérym funkcjonalnie wyodrebnione systemy

sg sterowane po$rednio, przez ich zmieniajgce sie otoczenie oraz

przez wykorzystanie specyficznych dla kazdego z tych systeméw ko-

déw 1 programéw. Zmianie ulega architektura zaawansowanych cy-
wilizacyjnie spoteczenstw, od dominacji konstrukeji hierarchicznych

do dominacji struktur heterarchicznych”.

4. H. Willke, Tragedia panistwa. Prolegomena do teorii panistwa i policentrycznego spoleczeristwa,
,Zarzadzanie Publiczne” 01/2007.
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Ekonomizacja i centralizacja jako reakcja
na kryzys roku 2008

W ostatnich dziesiecioleciach wiekszo§¢ panstw europejskich
zmierzala w kierunku decentralizacji systemu zarzadzania, w tym
wzmacniania pozycji samorzadéw terytorialnych. Na fali decentrali-
zacji kraje o scentralizowanych mechanizmach zarzgdzania wprowa-
dzaly dodatkowe szczeble samorzadu terytorialnego. Z kolei kraje
zdecentralizowane kontynuowaly proces delegowania kompetencji na
nizsze poziomy administracji w celu optymalizacji funkcji dostarcza-
nia ustug publicznych. Dopetnienie tych reform stanowito wprowa-
dzenie mechanizméw stuzacych efektywniejszej kooperacji miedzy
samorzgdami a podmiotami niepublicznymi, rynkowymi 1 spoteczny-
mi w zakresie realizacji zadan publicznych. Dodatkowo wzmacniano
mechanizmy partycypacyjne, na przykltad poprzez przyjecie zasady
bezposrednich wyboréw burmistrzow lub poprzez wprowadzenie
bezposrednich form demokracji lokalnej (np. referenda, budzety par-
tycypacyjne). Zasadniczo do wystapienia kryzysu z 2008 roku kraje
europejskie zmierzaly w kierunku decentralizacji 1 wzmacniania pozy-
cji samorzadu terytorialnego.

Obecnie w czescl krajéw europejskich pojawiaja si¢ symptomy
silnej ekonomizacji 1 centralizacji systemu zarzadzania publicznego,
stanowlace w znaczne] mierze reakcje na ostatni globalny kryzys go-
spodarczy. Proces ten jest szczegélnie widoczny na poziome samo-
rzadu gminnego. W nurcie tych dziatan lokujg sie reformy uktadéw
terytorialnych panstw europejskich. Sg one wdrazane w Danii (2007)
1 Grecji (2011), gdzie maja miejsce szeroko zakrojone posunigcia na
rzecz faczenia gmin. Podobne dzialania sa podejmowane w Luksem-
burgu, gdzie planuje si¢ ograniczenie liczby gmin. Procesy faczenia
struktur samorzadu lokalnego postepuja réwniez w Portugalii. By
uzasadni¢ te zmiany, przywolywane sa argumenty dotyczace eko-
nomizacji dziatan poprzez osiaggniecie efektu skali, poprawy jakosci
ustug publicznych 1 ograniczenia wydatkéw publicznych. Rzgdy cze-
$ci krajow europejskich wspierajg te procesy poprzez wykorzystanie
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zachet finansowych (np. Szwajcaria, Niemcy, Grecja) lub admini-
stracyjnych (np. Turcja).

Innym rozwigzaniem, poza scalaniem gmin, stuzgcym osigganiu
korzysci skali jest wspdlpraca miedzykomunalna. Mechanizm ten
jest intensywnie wspierany przez rzady wielu pahstw europejskich
(Austria, Cypr, Wtochy, Holandia). Przyktadem jego szczegdlnego
wykorzystania jest wspétdzialanie samorzadéw lokalnych we Francji.
Prawo francuskie naktada na samorzady lokalne obowigzek tworzenia
na terytorium ich dziatania struktur EPCI (Public Instutution of Inter-
-territory Cooperation) wyposazonych w prawo naktadania podatkow
lokalnych w celu efektywnego zarzgdzania uslugami publicznymi.
Coraz czesciej zaobserwowaé mozna takze przekazywanie zadan wy-
konywanych przez samorzad lokalny strukturom administracji rzado-
wej (np. Wegry) lub samorzadom wyzszego szczebla (np. Hiszpania,
Finlandia, Czechy).

Niepokojacym zjawiskiem jest pozorna decentralizacja. Polega ona
na przekazywaniu przez panstwo zadan samorzgdom lokalnym bez za-
pewnienia odpowiedniego poziomu ich finansowania (Wielka Brytania,
Holandia). Mechanizm ten zagraza realizacji idei decentralizacji.

Coraz powszechniejsze w Europie staje si¢ dazenie do wzmac-
niania pozycji samorzadéw regionalnych 1 metropolitalnych. Dzieje
si¢ tak poprzez poszerzenie zakresu kompetencji regionéw (transfer
kompetencji z poziomu rzgdu centralnego, jak i ich przenoszenie
z poziomu samorzadu lokalnego). Ma to stuzy¢ uproszczeniu teryto-
rialnej organizacji panstwa, poprawie mechanizméw koordynacji oraz
ograniczeniu zjawiska nakladania sie kompetencji (np. Hiszpania,
Francja). Réwnoczeénie obserwujemy postepujacy proces metropoli-
zacji (np. Wilochy, Francja).

Reasumujac, globalny kryzys finansowo-gospodarczy ostatnich
lat po cze$ci wywiera negatywny wplyw na samorzady terytorialnie
w Europie, szczegélnie lokalne. W' reakcji na skutki tego kryzysu
podejmuje sie dzialania mogace ostabia¢ ich pozycje. Po pierwsze,
narasta tendencja do nadmiernej ekonomizacji ich dziatan kosztem

pielegnowania warto$ci wspélnotowych (np. kontrowersje zwigzane
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ze scalaniem samorzadéw lokalnych). Po drugie, wcigz nierozwigza-
nym problemem w wielu samorzadach jest brak adekwatnos$ci zasi-
lania finansowego, szczegdlnie w sytuacji pozornej decentralizacji
(delegowanie kompetencji bez adekwatnych $rodkéw finansowych).
Po trzecie, obserwujemy zjawisko ograniczania autonomii samorzadu
terytorialnego pod wplywem centralnie wprowadzanych regulacji nor-
mujgcych sposéb jego zorganizowania 1 wykonywania jego zadan. To
ostatnie wydaje sie by¢ konsekwencja postrzegania samorzadu lokal-
nego w wiekszej mierze jako lokalnego realizatora zadan publicznych
niz samozarzadzajaca si¢ wspélnote lokalng. Po czwarte, pomimo re-
latywnie szerokiego zakresu wprowadzanych rozwigzah majacych stu-
zy¢ aktywizacji obywatelskiej cztonkéw wspélnot lokalnych, podejmo-
wanych w wielu krajach europejskich, nie odnotowano w tym zakresie
1stotne] poprawy.

Centrum kontratakuje?

Utworzenie samorzadu regionalnego w Polsce byto zar6wno wyrazem
koniecznoéci dostosowania struktury terytorialnej naszego kraju do wy-
mogdw akcesyjnych, jak 1 wynikato z przekonania o zasadnoéci kontynu-
owania decentralizacji pafistwa rozpoczete] wprowadzeniem gmin.

Zwolennicy decentralizacji wychodzili z zatozenia, ze ukonstytu-
owanie samorzadu regionalnego prowadzi¢ bedzie z jednej strony do
poprawny efektywnosci 1 skuteczno$ci realizacji zadah 1 §wiadczenia
ustug publicznych, z drugiej zas$ strony stworzy przestrzen do aktywi-
zacji 1 obywatelskiego zaangazowania.

Z perspektywy minionych lat reforme samorzadowa uzna¢ nale-
zy za jedno z najbardziej udanych przedsiewzie¢ modernizacyjnych.
Pomimo tego nie sposéb nie dostrzec narastajacych w samorzadzie
terytorialnym dysfunkcji’. Owe dysfunkcje wymagajq podjecia dziatah

5. J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski,
W. Puzyna, K. Suréwka, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylema-
ty, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Uniwersytet Eko-
nomiczny w Krakowie, Malopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2013, s. 14.
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zaradczych. Postulat ten nie jest wyrazem kwestionowania znaczenia
samorzadu terytorialnego, bowiem

,Samorzad terytorialny na trwale wpisal sie w administracyjny
1 obywatelski pejzaz kraju. Powstale w 1990 roku gminy, a dziewigé
lat pdzniej samorzadowe powiaty 1 wojewddztwa, staly sie czescig
demokratycznego panstwa prawnego, pobudzily spoleczny 1 gospo-
darczy rozwdj Polski, przyczynily sie do upodmiotowienia wspolnot
lokalnych. Nie pada juz pytanie, czy samorzadno$¢ terytorialna jest
nam potrzebna. Coraz czeéciej zastanawiamy sie nad tym, jaka ma
by¢. Samorzad terytorialny stanowi silny filar Rzeczypospolitej”®.

Ulomnosci 1 dysfunkcje wymagaja ich wyeliminowania. Nie po-
winno sie to jednak odbywaé poprzez ograniczenie kompetencji sa-
morzadu 1 jego dyskredytowanie. Nie spos6b oprzeé si¢ wrazeniu, ze
samorzad terytorialny jest przez obéz wladzy postrzegany jako kon-
strukcja stojaca w sprzeczno$ci z jego wyobrazeniem na temat dobrze
urzgdzonego panstwa. Szereg mniej 1 bardziej widocznych dziatan po-
dejmowanych przez rzadzgcych zdaje sie na to wskazywad. Zdarzenia
te, jesli uymowac je tacznie, sygnalizowaé moga nieufnos¢ rzadzacych
wobec samorzadéw terytorialnych. Znamionowaé mogg takze zamyst
ich ,urzadzenia” na modle obecnego obozu wladzy. Jej wciaz jeszcze
mgliste kontury muszg niepokoié.

Z pewnoscig ,polskie wojewddztwo to projekt otwarty”, a jego
dziataniom towarzyszy od wielu lat ,twoércze napiecie miedzy cen-
trum a samorzgdem”. Charakter tego napiecia, szczegdlnie w ostat-
nim roku, wydaje sie przeobrazaé¢ w napiecie destrukcyjne. To wysoce
niepokojace.

6. Ibidem, s. 9.
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SAMORZAD WOJEWODZTWA W PANSTWIE
UNITARNYM — CO SAMORZADOWE, CO RZADOWE

I. Ustrdj terytorialny panstwa ksztaltowany jest przez zbiér fun-
damentalnych zasad 1 wartosci podzielanych w danym momencie hi-
storycznym przez wspélnote narodows, a obowigzujacych poprzez
ich sformutowanie 1 zawarcie w podstawowym akcie prawnym kaz-
dego panstwa, zwykle uchwalonym przez wybranych przedstawicieli,
czyli — w polskim przypadku — Zgromadzenie Narodowe, 1 zatwier-
dzonym w powszechnym referendum, czyli w konstytucji. Nie ina-
cze] bylo w naszym kraju, kiedy to od samego poczatku, od narodzin
III Rzeczypospolite] w 1989 roku, trwata dyskusja o sposobie zapisa-
nia w konstytucji podstaw ustroju terytorialnego. W jej wyniku w tek-
$cie projektu Konstytucji z 1997 roku znalazto sie kilka zasadniczych
dla tej kwestii konstatacji. A po jej uchwaleniu w kolejnych aktach
normatywnych rangi ustawowej wypelniano konkretng treécig to, co

w spos6b ogdlny zostato sformutowane w przepisach konstytucyjnych.

II. Syntetycznie rzecz ujmujac, sa dwie fundamentalne zasady, kt6-
re lezg u podstaw naszego aktualnego ustroju terytorialnego. Pierwsza
z nich, znana 1 obowigzujaca w panstwach demokratycznych, zostata
przyjeta juz w 1990 roku w kilku ustawach, mimo ze wtedy nie zostata
jeszcze zawarta w kolejnych nowelizacjach Konstytucji z 1952 roku.
I dopiero w Konstytucji z 1997 roku nastgpito jej wyrazne przesadze-
nie, co znalazlo swéj wyraz w preambule w stowach:
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,Ustanawiamy Konstytucje RP jako prawa podstawowe dla panstwa
oparte na poszanowaniu wolnosci 1 sprawiedliwo$ci, wspétdziataniu
wladz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umac-
niajacej uprawnienia obywateli 1 ich wspélnot”.

Zasada pomocniczo$clt ma zatem charakter uniwersalny, wszak-
ze o ogromnym znaczeniu dla uksztaltowania ustroju terytorialnego.
To z niej wynika dyrektywa, zgodnie z ktéra celem dziatania panstwa
jest jednostka, osoba fizyczna, obywatel, co oznacza, ze wszystkie
struktury tworzone przez panstwo majg stuzy¢ ludziom 1 realizacji
ich intereséw. W instytucjonalnym systemie zarzadzania sprawami
publicznymi prowadzi to w konsekwencji do stwierdzenia, ze zada-
nia publiczne winny by¢ realizowane tam, gdzie przyniosa najlepszy
efekt, a to oznacza miejsce najblizsze ostatecznego adresata, konsu-
menta ustug, czyli mieszkanca, obywatela. Tak rozumiana pomocni-
czo$¢ przeksztalca sie w decentralizacje, ktéra stanowi istote wprowa-
dzonego w 1990 roku ustroju terytorialnego naszego panstwa.

Zasada decentralizacji posiada dwa aspekty. Pierwszy z nich, wy-
ze] wskazany, oznacza, ze zadania publiczne winny by¢ realizowane
przez struktury wladzy publicznej na najnizszym mozliwym do ra-
cjonalnego sensownego wykonania stopniu zasadniczego podziatu te-
rytorialnego przez wladze tam funkcjonujace. Ale jest drugi aspekt
tej zasady. Decentralizacja to nic innego, jak takie rozlozenie zadan
miedzy wszystkimi szczeblami wladzy 1 administracji publiczne;,
w ktérym nie wystepuje hierarchiczne podporzadkowanie organéw
je wykonujacych ani w zakresie osobowym, ani w zakresie przedmio-
towym czy rzeczowym. A zatem, ze struktury wladzy publicznej re-
alizujg zadania we wlasnym imieniu, na wlasng odpowiedzialnosé,
na wlasny rachunek. W konsekwencji musi istnie¢ taka instytucja
ustrojowa, ktéra bedzie kreowaé samodzielne jednostki realizujace
prawem przewidziane zadania. Najpelniej idee decentralizacji wy-
raza samorzad terytorialny. Nie ma zatem dzisiaj mowy o tym, aby
mozna bylo budowaé ustréj terytorialny panstwa bez samorzadu te-
rytorialnego wyposazonego w odpowiednie instrumentarium. Samo-
rzad jest immanentnym elementem ustroju panstwa, tak jak ma to
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miejsce we wszystkich panstwach Unii Europejskiej, czy szerzej — we
wszystkich demokratycznych panstwach prawnych. I nikt dzisiaj nie
moze mie¢ watpliwosci, ze samorzad terytorialny stanowi fundament
budowy ustroju terytorialnego opartego na zasadzie decentralizacji.
A przesgdzenie to nastgpito w Konstytucji. Istotny w tym zakresie jest
artykut 16., ktéry réwnocze$nie wyraznie stwierdza, ze samorzad
terytorialny to ogdél mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego, ktéry stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzadowa.
Ze wspomnianego przepisu konstytucyjnego wynika, ze ile by nie byto
stopni zasadniczego podzialu terytorialnego, to na kazdym z nich
musl by¢ stworzony samorzad terytorialny. Jego brak na ktérymkol-
wiek stopniu zasadniczego podziatu terytorialnego oznaczalby niezre-
alizowanie woli prawodawcy konstytucyjnego.

Samorzad terytorialny na mocy ustaw uchwalonych w 1998 roku
zostal uksztattowany jako struktura tréjstopniowa, odpowiadajgca za-
sadniczemu podziatowi terytorialnemu kraju. Kazdy z tych samorza-
déw zostal unormowany w odrebnej ustawie. O ile samorzad gminny
dziata na podstawie ustawy z 1990 roku, o tyle pozostate dwa na pod-
stawie ustaw uchwalonych w 1998 roku: o samorzadzie wojewddztwa
1 o samorzadzie powiatowym. Ta pierwsza kreuje samorzad, ktory
miescl sie w kategorii samorzadéw okre§lanych mianem regionalnych,
natomiast samorzad powiatowy (tak jak 1 gminny) nalezy pojeciowo
do grupy okreslanej jako samorzad lokalny.

ITI. Jest wszakze druga zasada organizacji terytorialnej pahstwa,
o ktérej méwi Konstytucja. Zostala ona sformutowana juz w artykule 3.,
przepisie, ktéry nawet w czasie debaty w komisji konstytucyjnej nie wy-
wotal jakichkolwiek kontrowersji. Dlaczego tak sie stalo? Bo od konca
IT wojny $wiatowe] w te] materil panuje daleko idgca spoteczna zgoda.
I nawet pokojowa transformacja ustrojowa 1989 roku w tym zakresie
nie spowodowala zmiany stanowiska. Chodzi o stwierdzenie zawarte
w artykule 3., zgodnie z ktérym ,Rzeczpospolita Polska jest panstwem
jednolitym”. Co to znaczy ,panstwo jednolite”? Przymiotnik ten, nale-
zac do jezyka potocznego, jest wieloznaczny, nieostry, dlatego w dok-
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trynie prawnicze] uzywane jest najczesciej inne okreslenie — , panstwo
unitarne”. W panstwie unitarnym pelng 1 wylgczng suwerenno$é po-
siada panstwo jako cafo§é, tym samym zadna jednostka terytorialna,
zadna wladza publiczna jednostki terytorialnej nie posiada atrybutéw
suwerennoscl. Oczywi$cie méwige o jednostkach terytorialnych, przede
wszystkim mysli sie o strukturach, ktore sa ksztaltowane na najwyzszym
stopniu podziatu terytorialnego, w naszym przypadku — o samorzadzie
wojewédztwa. Zgodnie z tg zasada zaden z nich nie jest wyposazony
w jakikolwiek atrybut suwerennosci. A zatem nie ma mowy o tym, zeby
istnialy terytorialne organy wladzy ustawodawczej, a zatem to, co okre-
§la sie w panstwach nieunitarnych jako parlamenty krajowe, aby posia-
daly one wlasne konstytucje, wlasny rzad jako wladze wykonawcza czy
tez odrebne sgdownictwo. Wskazane wyzej instytucje charakterystycz-
ne sg natomiast dla panstwa federalnego. W nich nastepuje podzielenie
sle przez pahstwo suwerenno$cig z jednostkami terytorialnymi. Gdy
chodzi o te ceche, to wéréd panstw demokratycznych, panstw Unii Eu-
ropejskiej oba warlanty sg réwnouprawnione. W Unii Europejskiej wy-
stepuja zaréwno typowe panstwa unitarne, jak Francja czy Polska, jak
réwniez klasyczne panstwa federalne, jak Niemcy, Austria czy Belgia.

Jednym z charakterystycznych znamion panstwa unitarnego jest
tez wystepowanie w ukladzie terytorialnym odrebnej, podporzadko-
wanej bezposrednio organom centralnym, w szczegélnoéci premie-
rowl, administracji dzialajacej w jednostkach zasadniczego podziatu
terytorialnego, co w odniesieniu do naszego kraju oznacza jej dziata-
nie na szczeblu wojewddzkim 1, w pewnym zakresie, powiatowym. Jej
zasadniczym zadaniem jest realizacja polityki pahstwa w wojewddz-
twie 1 sprawowanie nadzoru nad wszystkimi strukturami innych po-
staci administracji publicznej, w tym przede wszystkim nad struktu-
rami samorzadu terytorialnego, zgodnie ze statuowang w artykule 7.
Konstytucji zasada legalizmu dziatania wszystkich organéw panstwa.
Réwnoczesnie w zakresie kompetencyjnym administracji rzadowe;j
pozostajg te zadania panstwa, ktére ze swej natury nie powinny by¢
realizowane przez samorzad terytorialny.
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IV. Przyjecie powyze] wskazanych dwoch fundamentalnych za-
sad ustroju terytorialnego spowodowalo konieczno$¢ zbudowania
na pulapie wojewddzkim dwoch struktur administracji publicznej —
rzadowej 1 samorzadowej, ktére funkcjonujg jako aparat pomocniczy
dwéch kategorii organéw: rzagdowego wojewody (w strukturze urzedu
wojewddzkiego) 1 samorzadowego zarzadu wojewddztwa z marszal-
kiem wojewddztwa na czele (w strukturze urzedu marszatkowskiego).
Rodzg si¢ zatem bardzo istotne pytania: W jaki sposéb zostaly po-
dzielone zadania 1 kompetencje przypisane w przepisach prawnych
strukturom wladzy 1 administracji publiczne] pomiedzy samorzad
wojewddztwa 1 wojewode oraz inne organy wojewddzkiej administracji
rzadowej? Jakie tez sg kryteria przydzielania tych zadan jednej lub
drugiej strukturze wladzy publicznej? Czy wystepujace obecnie pro-
cesy przypisywania lub przemieszczania zadah w tworzonym prawie,
zwlaszcza w ustawach, sa zgodne z przyjetymi blisko dwadziescia lat
temu regulami tego przydzielania?

V. Powszechnie przyjmowanym w dyskusjach o mechanizmie roz-
fozenia 1 przyporzadkowania okres§lonych zadan 1 kompetencji wlasci-
wym strukturom administracji publicznej, tak co do ich natury (czy
jest to administracja samorzadowa, czy rzadowa), jak 1 umiejscowie-
nia w plonowe] siatce podziatu terytorialnego (w gminie, powiecie,
wojewddztwie, centrum) jest generalnie sformutowane kryterium ich
charakteru.

Analiza przepiséw przyjetych po wprowadzeniu w 1998 roku no-
wego modelu ustroju terytorialnego naszego kraju, dokonana przez
pryzmat fundamentalnych zasad ustrojowych przytoczonych wyzej,
pozwala doj$¢ do wniosku, ze mozna je uporzadkowac 1 zagregowac
w ramach dwéch podstawowych kryteridw.

VI. Pierwsze z nich odwotuje sie do kregu adresatéw dziatan ad-
ministracji publicznej, ich rodzajéw i charakteru. Generalnie uymujac,

s nimi:
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1) osoby fizyczne — obywatele, mieszkancy, czyli cztonkowie okre-
§lonej wspdlnoty samorzadowe], konsumenci réznego typu ustug
$wiadczonych (w szerokim tego slowa rozumieniu) przez admi-
nistracje publiczna,

2) jednostki organizacyjne o réznym charakterze, w tym w szczeg6l-
nosct:

a) przedsiebiorcy 1 inne podmioty gospodarcze lub jednostki
o zblizonym charakterze (np. zrzeszenia takich podmiotéw),

b) podmioty prawa publicznego, takie jak inne panstwa, jed-
nostki samorzadu terytorialnego czy struktury administracji
rzagdowe;j,

c) pozostale osoby prawne lub podmioty pozbawione tej cechy,
np. jednostki budzetowe.

W pierwsze] kategorii podmiotéw (0séb fizycznych) bardzo istot-
ng role odgrywa ponadto ,subkryterium” odwolujace si¢ do stopnia
korzystania z samych dzialan administracji lub ustug przez nig zapew-
nianych. Niektére z nich majg charakter podstawowy, a tym samym
powszechny, sg bowiem adresowane 1 ,konsumowane” przez wlasci-
wie wszystkich mieszkahcéw (ich przykladami sg m.in. szkolnictwo
podstawowe 1 $rednie, z ,ustug” ktérego — na podstawie normatyw-
nego obowigzku szkolnego — korzysta kazdy mieszkaniec w okreslo-
nym wieku, podstawowa opieka zdrowotna, dziatalno$¢ urzedu stanu
cywilnego czy biura ewidencji ludnosci), inne natomiast ustugi tego
przymiotu (powszechnosci) nie posiadajq 1 sg skierowane do pewnego
okreslonego kregu odbiorcéw (np. dziatalnosé polegajgca na prowa-
dzeniu szkét wyzszych, specjalistycznych placéwek stuzby zdrowia
czy instytucji kultury ,wyzszego rzedu” — opery, filharmonie itp.).

VIIL. Drugim zasadniczym kryterium decydujacym o mechani-
zmie podziatu zadan 1 kompetencji jest sposéb (metoda) dziatania
administracji publicznej. Z tego punktu widzenia mozna rozréznié
trzy najwazniejsze postacie dziatania administracji.

Pierwsza z nich to administracja §wiadczaca, wykonujaca badz za-
pewniajaca wykonanie ustug materialnych i niematerialnych na rzecz
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mieszkancéw 1 innych podmiotéw, w tym przedsiebiorcéw, uslug
wynikajacych z okreslonego poziomu rozwoju cywilizacyjnego 1 obo-
wigzujacego ustawodawstwa, czego przykladami sg m.in. szeroko ro-
zumiane uslugi komunalne (dostawa mediéw, komunikacja, o$wiata,
ochrona zdrowia, pomoc spoteczna 1td.).

Druga posta¢, zwana administracja orzeczniczg (wladcza), opie-
ra si¢ na wykorzystaniu metody wiladczej, charakterystycznej 1 tra-
dycyjnie przypisywanej organom administracji, a przejawiajacej sie
W uprawnieniu, przyznawanym na podstawie przepiséw prawa mate-
rialnego, do wydawania decyzji administracyjnych, ktérych wykonanie
zabezpieczone jest przymusem panstwowym.

Wreszcie nie mozna poming¢ tej postaci dzialania administra-
cji, ktéra odwotuje sie do, dotad stabo wykorzystywanej, niewladcze;j
metody funkcjonowania administracji w sferze kreowania warunkéw
rozwoju cywilizacyjnego, w tym zwlaszcza stymulowania rozwoju go-
spodarczego calego panstwa, jak 1jego poszczegdlnych czesci. Jest to
dziatalno§¢ o charakterze organizatorskim, promocyjnym, wykorzy-
stujagca przede wszystkim instrumenty kontraktowe, takie jak: umo-
wa cywilnoprawna 1 administracyjna, porozumienie administracyjne,
a nawet przyrzeczenie.

Z przeciecia 1 nakladania sie przedstawionych kryteriéw 1 przy
uwzglednieniu zalozen, o ktérych wyzej byta mowa, wylania sie dosé
czytelny 1 klarowny obraz zadan 1 kompetencji przypisanych poszcze-
gélnym segmentom administracji publicznej, tak w uktadzie piono-
wym (na jakim stopniu podziatu terytorialnego), jak 1 poziomym (jaki
typ wladzy publicznej — samorzad czy administracja rzadowa). Co do
zasadniczych sfer odpowiedzialno$ci poszczegdlnych kategorii samo-
rzadu, sa one okreslane w przepisach poszczegdlnych ustaw ustrojo-
wych, natomiast ich ukonkretnienie nastepuje w ustawach materialne-
go prawa administracyjnego.

Sformulowanie odpowiednich przepiséw ustawy ustrojowe] prze-
sadza, jakie miejsce zajmie dany samorzad w strukturze ustrojowe;j
pafnstwa, a przede wszystkim, jaka bedzie jego ,misja”, czyli do czego
zostanie on powolany 1 za co bedzie odpowiedzialny.
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VIII. W ustawie o samorzqdzie wojewddztwa jasno rysuje sie cel jego
powstania oraz istota jego zadan. Ot6z samorzad wojewddztwa po-
siada funkcje bardziej cywilizacyjng niz policyjno-prawna, bardziej
rozwojowa niz §wiadczaca, bardziej ekonomiczng niz administracyj-
ng, stosujaca przede wszystkim mechanike dziatania kontraktualne-
go 1 negocjacyjnego, a nie wladcza, zakladajaca stosowanie przymusu
administracyjnego. A tym najwazniejszym celem, wrecz sensem jego
istnienia, stal sie rozwé) gospodarczy wojewddztwa (regionu) prowa-
dzacy do jego rozwoju cywilizacyjnego. To oznacza, ze najwazniejsza
sferg oddzialywania tego samorzadu jest przede wszystkim gospodar-
ka, a bezpo$rednimi adresatami — przedsigbiorcy lub ci, ktérzy cheg
sie nimi sta¢, bo wlasnie to na prowadzone przez nich przedsiebior-
stwa nakierowana jest aktywno$§¢ wladz samorzgdowych. W sposéb
uzasadniony mozna zatem stwierdzié, ze podstawowym zadaniem sa-
morzgdu wojewddztwa jest kreowanie jego rozwoju ekonomicznego.
Zdanie to oznacza, ze cho¢ zadanie to jest najwazniejsze, nie wyczer-
puje jednak catego spektrum zadah tego samorzgdu. Obejmuje ono
takze realizacje zadan w sferze administracji §wiadczacej oraz wykony-
wania czynno$cl administracyjnych o charakterze wladczym. Jednak
nie ulega watpliwoéci, ze rozwdj regionu ma charakter dominujacy, co
prowadzi do konstatacji, ze bez tego fundamentalnego komponentu
utworzenie samorzadu wojewddztwa straciloby racje bytu. Po to bo-
wiem, by zarzadzad instytucjami kultury (operami, filharmoniami),
edukacyjnymi, stuzby zdrowia (szpitale specjalistyczne), co stanowi
przejaw administracji $wiadczgcej, jak tez wydawacé — w ograniczonym
zakresie — indywidualne akty administracyjne, nie byloby potrzebne,
a wrecz byloby nieracjonalne budowanie , pelnowymiarowego” samo-
rzadu w najwiekszych jednostkach podziatu terytorialnego panstwa.
To odr6znia wyraznie samorzad wojewddztwa od samorzadu lokal-
nego, tak gminnego, jak 1 powiatowego, dla ktérych pierwszorzedne
znaczenie posiada realizacja zadan nalezacych do sfery administra-
cji $wiadczace] lub orzeczniczej. Mozna nawet pokusi¢ sie o stwier-
dzenie, ze natura dzialalnoSci samorzadu wojewddztwa blizsza jest

charakterystyce dziatalno$ci rzadu centralnego jako stratega, planisty
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1 generalnego realizatora (oczywiscie w odniesieniu do ksztaltowania
wizji rozwoju kraju 1 prowadzenia, w konsekwencji, okreslonej w tym
zakresie polityki) niz charakterowi aktywnosci samorzadu lokalnego.

O znaczeniu 1 odmiennej roli samorzadu wojew6dztwa ustawo-
dawca byl w pelni przekonany 1 dlatego juz w pierwotnie uchwalonym
tekscie ustawy dos¢ szeroko potraktowal to konstytutywne dla tego
samorzgdu zadanie, a w kolejnych nowelizacjach tylko te regulacje po-
glebial, poszerzal 1 rozwijal, czego dowodem jest fakt, ze artykut 11.
formutujacy te zadania byt zmieniany dziewieciokrotnie 1 powiekszyl
si¢ o kilka jednostek redakeyjnych — ustepéw 1 punktow.

W Ustawie o samorzqdzie wojewddztwa w sposéb bardzo rozbudo-
wany potraktowane zostalo zadanie polegajace na kreowaniu rozwoju
wojewOdztwa, ktdre to pojecie jest — z jednej strony — niedookreslone,
z drugiej — bardzo pojemne. Normatywne ujecie ma wyjasni¢, na czym
polega natura tego zadania, tak odmiennego od konstrukeji klasycz-
nych zadan administracji publicznej. Charakteryzuje je wieloposta-
ciowo§¢ dziatan, wieloetapowo$é 1 réznorodno$é stosowanych $rod-
kéw. Pierwszym, takze w ujeciu chronologicznym, czemu daje wyraz
réwniez sekwencja uregulowania ustawowego, przejawem realizacji
tego zadania jest obowigzek przygotowania 1 przyjecia strategii roz-
woju wojewodztwa (art. 11 ust. 1). To koncepcja rozwoju dostosowa-
na do konkretnego obszaru, bedaca ciggiem dziatah zmierzajacych do
sformutowania celow 1 srodkéw rozwoju wojewddztwa. Jest to kluczowy
instrument strategicznego zarzadzania rozwojem wojewodztwa. Bez
watpienia jest to przede wszystkim ogromny wysitek koncepcyjny, wy-
magajacy umiejetnego zidentyfikowania 1 wykorzystania istniejgcych
1 potencjalnych zasobéw (w najszerszym tego stowa znaczeniu) wo-
jewddztwa oraz pozyskania ich z zewnatrz. Przepisy tylko akcentu-
ja — po plerwsze — najwazniejsze cele, ktére musi ona uwzgledniad,
a wéréd nich — majace szczegdlne znaczenie z punktu widzenia te-
matu te] wypowiedzi — pobudzanie aktywnosci gospodarczej (pkt 2)
oraz podnoszenie konkurencyjnosci 1 innowacyjnoéci gospodarki wo-
jewddztwa (pkt 3), po drugie — konieczno$§¢ powigzania tych celéw
z celami $redniookresowe] strategii rozwoju kraju, krajowej strategii
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rozwoju regionalnego, odpowiednich strategii ponadregionalnych,
a takze z celami 1 kierunkami koncepcji przestrzennego zagospoda-
rowania kraju (ust. 1d), co tylko potwierdza owo podobienstwo dzia-
tania organéw centralnych 1 samorzadu wojewédztwa, 1 — po trzecie
— konieczne elementy tresci strategii, w tym okreslenie strategicznych
celéw polityki rozwoju wojewddztwa (ust. 1c).

Powyzsze przyblizenie fundamentalnej misji samorzgdu woje-
wodztwa prowadzi do konkluzji, ze zadania samorzadu wojewddz-
kiego w dziedzinie stwarzania warunkow 1 tworzenia instrumentéw
stuzacych rozwojowi regionalnemu wykonywane sa w trzech podsta-
wowych sferach:

— po plerwsze — w sferze rozwoju ekonomicznego, obejmujacego tez

miedzynarodowa wspdlprace gospodarcza 1 promocje regionu,

— po drugie — w sferze ustug publicznych ,wyzszego” rzedu (m.in.
szkolnictwo wyzsze, specjalistyczna stuzba zdrowia, dziatalnosé
kulturalna o charakterze ponadlokalnym),

— po trzecie — w sferze ksztaltowania przyjaznego czlowiekowi §ro-
dowiska naturalnego.

IX. Mocny strukturalnie 1 kompetencyjnie samorzad wojewddzki
stwarza podstawe 1 uzasadnia niezbedno$¢, a wrecz koniecznosé, ist-
nienia drugiej struktury wladzy publiczne; w wojewddztwie, bedace]
wyrazem akceptacji unitarnego charakteru panstwa. Jest nig przedsta-
wiclel rzgdu w wojewddztwie, czyli wojewoda. Poprzez swe umocowa-
nie jako reprezentant Prezesa Rady Ministréw, Rzadu 1 w okre§lonych
sytuacjach kazdego z ministréw, oraz zakres 1 kierunek podporzad-
kowania (wytacznie w ukladzie pionowym), wojewoda stanowi prze-
ciwwage dla wojewddzkiego (regionalnego) uktadu samorzgdowego,
zapewniajac jako organ nadzoru legalno$§¢ dziatania jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Wojewoda odpowiada ponadto za wykonywanie polityki rzadu na
obszarze wojewddztwa, co przejawia sie w nastepujacych, najwazniej-
szych formach:
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a) kontroli wykonywania zadan przez organy rzadowej administracji
zespolone;,

b) dostosowywaniu do miejscowych warunkéw szczegélowych celéw
polityki rzadu, zwlaszcza w zakresie prowadzonej na obszarze
wojewddztwa polityki regionalnej panstwa,

c) zapewnieniu wspéldziatania wszystkich jednostek organizacyjnych
administracji rzadowej 1 samorzadowe] dzialajgcych na obszarze
wojewddztwa 1 kierowaniu ich dziatalnoécig w stanach nadzwyczaj-
nych lub kryzysowych, w tym w szczegdlnosci w sytuacjach zagro-
zenia zycia, zdrowia lub mienia, zagrozenia $rodowiska, bezpie-
czehstwa panstwa 1 utrzymania porzadku publicznego,

d) reprezentowaniu Rady Ministrow na uroczysto$ciach panstwo-
wych 1 w trakcie oficjalnych wizyt skladanych w wojewddztwie
przez przedstawicieli panstw obcych,

e) wykonywaniu 1 koordynowaniu zadah w zakresie obronnosci
1 bezpieczenstwa panstwa.

Wyliczenie powyzsze wskazuje wyraznie, ze dominuje w tych za-
daniach posta¢ administracji orzeczniczej w réznych zresztg formach
(decyzyjnej, kontrolnej, koordynacyjnej), a tylko dodatkowo wystepu-
je niewladcza postaé dzialan administracyjnych (wspéldziatanie, re-
prezentowanie). Istotne tez znaczenie posiada dla wojewody funkcja
normotworcza, przejawlajaca sie zwlaszcza w prawie wydawania tzw.
rozporzadzen porzadkowych, czyli aktéw powszechnie obowigzuja-
cych, majacych na celu ochrone zycia, zdrowia lub mienia 1 majacych
zapewni¢ porzadek, spokéj 1 bezpieczenstwo publiczne. Natomiast
prawie catkowicie wyeliminowana zostala z zakresu dziatania wojewo-
dy administracja §wiadczaca, co jest naturalng konsekwencja przyjecia

konstrukeji samorzadu terytorialnego w wojewddztwie.

X. Wskazane wyzej kryteria roztozenia zadan pomiedzy samorzad
wojewodztwa 1 wojewode oraz podlegajacg mu administracje rzado-
wa wyznaczaly kierunek ustawodawstwa przez ponad 15 ostatnich lat.
I mimo pewnych préb naruszenia tego klarownego modelu, generalnie
mozna stwierdzié, ze jego pryncypia 1 zasady rozdzielania zadan byly
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respektowane. Jednak ostatnie miesigce przynosza coraz wigcej infor-
macji o projektach ustawodawczych, w ktérych proponowane sg roz-
wigzanla normatywne w istotny sposob naruszajace reguly wynikajace
z przyjete] w 1998 roku koncepcji roli 1 funkcji ustrojowej samorza-
du 1 wojewddzkiej administracji rzagdowej. Naj$wiezszym tego przy-
ktadem sg propozycje zawarte w przygotowywanym nowym Prawie
wodnym, w myél ktérych Wojewédzkie Fundusze Ochrony Srodowiska
bedace zasadniczym instrumentem kreowania przez samorzad poli-
tyki w zakresie ochrony §rodowiska, za ktérego stan jest on odpowie-
dzialny, majg zosta¢ podporzadkowane administracji centralnej. Tego
typu propozycje wcielone w zycie prowadzi¢ bedg do rozmontowania
spojnego, doktrynalnie uzasadnionego, a w praktyce sprawdzonego,
systemu sprawowania wladzy publicznej na poziomie wojewddztwa
1 wykonywania zadan publicznych przez organy samorzadu terytorial-
nego 1 administracji rzagdowej.
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PRrzYSzr0SC POLSKIE] URBANIZAC]I

Standardowe dane statystyczne nie pozostawiajg zludzen — Pol-
ska, ze swoim wskaznikiem 61% ludno$ci w miastach, jest krajem o ni-
skim poziomie urbanizacji. W §wiatowym rankingu nasze sgsiedztwo
tworzg: Korea PéInocna, Armenia, Ekwador (powyzej) oraz Gambia,
Mauretania, Paragwaj 1 Maroko (ponizej). Wsréd panstw europejskich
nizszy od polskiego wskaznik urbanizacji wykazuja: Bo$nia 1 Hercego-
wina, Motdawia, Stowenia, Rumunia, Serbia, Albania 1 Macedonia.

Na drugim krancu skali, czyli w czoléwce panstw o najwyzszym
wskazniku urbanizacji, znajdujg sie: Belgia, Wielka Brytania, Japonia,
Australia, Szwecja, Nowa Zelandia czy Francja. Pomijam ze wzgledéw
oczywistych panstwa-miasta, takie jak Singapur czy quasi-panstwa-
-miasta, jak Kuwejt czy Katar.

Wydaje sie, ze jeden rzut oka na te statystyki potwierdza po-
wszechne przekonanie, ze kraj zurbanizowany to kraj bogaty 1 nowo-
czesny. Kraj niezurbanizowany to jego oczywiste przeciwienstwo.

Jesli pragniemy modernizacji Polski 1 skrécenia jej dystansu cy-
wilizacyjnego do §wiatowej czoléwki, to postulat forsownej urbaniza-
cji winien by¢ uznany za oczywisty. A jednak zaden program rozwo-
ju, zadna dlugookresowa 1 §redniookresowa strategia nie zawiera tak
wprost sformutowanego postulatu. ,Urbanizacji” jako politycznego
1 gospodarczego celu nie ma na swoich sztandarach zadna partia poli-
tyczna. Dlaczego?

Prawdopodobne wyjasnienie tego faktu zwigzane jest z tym, ze
przedstawione powyzej rozumowanie oparte jest na wielkich uprosz-
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czeniach, a moze nawet bledach. Opiera sie na prostym statystycz-
nym zludzeniu. W rocznikach statystycznych ludnoé¢ miejska to lud-
no$¢ w granicach administracyjnych miast — a te granice sg czesto
dos¢ przypadkowe 1 nie oddajg zréznicowania przestrzennego oraz
zmiennych réznic w charakterze rynku pracy pomiedzy obszarami
miejskimi 1 wiejskimi.

Co wiece] —w Swiecie postindustrialnym prosty zwigzek pomiedzy
miejskoscig 1 rozwojem gospodarczym zaczyna sie zalamywac. Wia-
ra w jego istnienie moze by¢ traktowana jako myslenie historyczne.
Coraz wiece] proceséw gospodarczych, zwlaszcza w sektorze ustug,
zachodzi w sieci, czyli w sensie przestrzennym — ,nigdzie”.

Aby uzyska¢ zniuansowany obraz sytuacji, warto odwolaé sie do
danych unijnego raportu Urban Europe. Statistics on cities, towns and
suburbs. Oderwano si¢ w nim od statystyki opartej na podziatach ad-
ministracyjnych 1 dokonano podziatu przestrzeni europejskiej na trzy
typy obszaréw:

— obszary wielkomiejskie,

— miasteczka 1 suburbia,

— tereny wiejskie.

Krytertum wydzielenia tych obszaréw byl obiektywny wskaznik
gestoSci zaludnienia. W takim ujeciu okazalo sie, ze az w siedmiu
krajach Unii na terenach wiejskich zyje wiekszy procent ludnosci niz
w Polsce. Sg to: Rumunia, Stowenia, Dania, Litwa, Lotwa, Chorwa-
cja 1 Luksemburg (sic!). Co wiece] — regiony zurbanizowane to 9,4%
powierzchni Polski, co odpowiada niemal identycznemu wskaznikow1
dla catej Unii — 9,8%.

Jednak dalsze poréwnania potwierdzajg poglad o niskim poziomie
urbanizacji Polski. Na terenach miejskich zyje 28% naszej populacji
wobec prawie 44% populacji w Unii Europejskiej, za$ $rednia gestosé
zaludnienia tych obszaréw wynosi w Polsce ok. 370 os./km?, a §rednia
w Unii — prawie 500 os./km?.

Najbardziej jednak frapujgcym zjawiskiem jest fakt, ze od wielu lat
utrzymuje si¢ nietypowy trend — weigz zwieksza sie liczba mieszkan-
cow terenéw wiejskich. Najprawdopodobniej zwigzane to jest z eks-
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plozja zabudowy terenéw podmiejskich. Ale nasza statystyka wskazu-
je takze wzrost zatrudnienia w rolnictwie 1 takie dane sg juz znacznie
trudniejsze do interpretacji.

Urbanizacja moze by¢ rozumiana na kilka sposobéw. Po pierwsze,
jako proces koncentracji ludnosci w przestrzeni, a wiec jako zmiana
geograficzno-przestrzenna. Po drugie (i tak si¢ dzieje najczeéciej), ro-
zumiana jest jako wzrost liczby ludno$ci miejskiej, a wigc jako zmiana
socjologiczna. Po trzecie, jako rozprzestrzenianie sie ,miejskiego sty-
lu zycia” — a wiec jako zmiana kulturowa. Rozumiana jest takze jako
rozwo0j przestrzenny miast, czyli zmiana czysto urbanistyczna.

Jeslhi tak szeroko rozumiemy procesy urbanizacyjne, to jest oczy-
wiste, ze muszg one nie$¢ daleko idace skutki. Obok strukturalnych,
przestrzennych 1 gospodarczych, takze kulturowe, a nawet wprost po-
lityczne. W polskim krajobrazie politycznym widaé wyraznie podzial
na partie zakorzenione na wsi 1 partie miejskie. Co wiecej — nikt do
tej pory nie wygral wyboréw prezydenckich, nie wygrawszy ich na wsi
(np. dopiero wsparcie Leppera przesadzito wynik prezydenckiego po-
jedynku Lech Kaczynski — Donald Tusk).

Urbanizacja ma tez swéj wymiar ekonomiczny. W Polsce podat-
ki od nieruchomos$ci w mieécie sg radykalnie wyzsze niz na wsi, co
powoduje koniecznos§é wigkszego subsydiowania samorzadéw wiej-
skich, zwlaszcza ze tam koszty ustug spotecznych sg wyraznie wyzsze,
szczegblnie koszty edukacji (wyzsza subwencja oSwiatowa) 1 koszty
pomocy spotecznej. Nie ulega watpliwosci, ze poziom urbanizacji jest
jednym z kluczowych aspektéw rozwoju spoteczno-ekonomicznego
1 narzedziem kreowania bogactwa spoleczenstw.

W dyskusji na temat polskiej urbanizacji wiele pytan jest wcigz
otwartych. Nie wiemy, na przyklad, czy proces urbanizacji Polski, tak
intensywny w latach 60. 1 70., nalezy juz uznac za zakonczony. Czy rze-
czywiscie jest tak, ze ustalo juz parcie z obszaréw wiejskich 1 cigzenie
do miast, ze juz nie ma kto migrowa¢, a rozwéj demograficzny miast
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moze opleral sie juz tylko na przybyszach z zagranicy? Byé moze za-
rysowujg si¢ nowe wzorce migracji, w ktérych wystepuje jeszcze trans-
fer z obszaréw wiejskich do metropolii, ale juz nie do matych i §rednich
miast. Co wiecej, to z miast malych 1 §rednich odbywajg sie migracje na
tereny wiejskie. Tu dochodzimy do pytan o zmiany jako$ciowe w proce-
sach urbanizacji, o jej modele. Coraz wiekszej intensywnosci nabieraja
dyskusje o takich zjawiskach jak suburbanizacja, reurbanizacja, a takze
kontrurbanizacja 1 ,kurczenie sie miast”. Te procesy z natury rzeczy
muszg znalez¢ odbicie w réznych aspektach polityk rozwojowych lo-
kalnych, regionalnych czy w polityce panstwa. Najbardziej kluczowym
watkiem jest kwestia mieszkaniowa 1 pytanie o adekwatno§¢ polityki
mieszkaniowe] do wspomnianych proceséw spolecznych. Nie da sie
oddzieli¢ watkéw reindustrializacji — tak forsowane] przez strategie
ministra Morawieckiego — od kwestii miejskiej.

Wszystkie te zagadnienia sumujg si¢ w jedno fundamentalne pyta-
nie: czy urbanizacja powinna by¢ celem politycznym 1 gospodarczym,
komu na jej przyspieszeniu mogloby zaleze¢ 1 czy formutowanie takie-

go celu jest politycznie mozliwe, czy Polsce jest to potrzebne?

Unikajac jednoznacznych odpowiedzi na zadane wyze] pytanie,
chcialbym przedstawic kilka tez, wokét ktérych mozna by je sformutowad.

Teza 1
Poniewaz mamy zly opis, zlg statystyke nieoddajacy istoty proce-
séw zachodzacych w przestrzeni, mamy prawdopodobnie zlg polityke

w tym zakresie.

Teza 2

Poziom urbanizacji Polski, nawet w poréwnaniu do krajéw o podob-
nym poziomie rozwoju, jest za niski 1 stanowi bariere wzrostu. Polega to
na ,uwiezieniu” znacznej czeScl sily robocze], zmniejszeniu elektoratu
dla modernizacji 1 negatywnych aspektach kulturowych rozwoju.



Przysztosé polskiej urbanizacji

Teza 3

Obszary wiejskie korzystaja z wielu przywilejow gospodarczych,
co czyni je wrecz ,specjalng strefg ekonomiczng”. Jest to wolno$¢ rol-
nikéw od podatku PIT optacanie z budzetu ubezpieczen spotecznych
(KRUS), praktycznie niekontrolowalna szara strefa, niskie rygory
budowlane itp. W ten sposéb staja sie terenem bardzo atrakcyjnym
1 konkurencyjnym zwlaszcza w stosunku do matych miast. Przy bra-
ku aktywnej polityki mieszkaniowej i polityki miejskiej taka sytuacja
zagraza bytow1 wielu polskich miast 1 miasteczek. Podniesienie atrak-
cyjnoSci zycia w miastach 1 regionach miejskich staje sie potrzeba
chwili. Ich upadek oznacza bowiem utrate warto$ci nagromadzonego
tam majatku w postaci nieruchomosci, infrastruktury, a takze wielkich

wartoéci dziedzictwa kulturowego.

Teza 4

Problemy rozwojowe obszaréw wiejskich sa bardzo zlozone 1 cze-
sto przebiegajg bardziej dramatycznie niz na obszarach miast. Nie-
stety ich rozwigzywanie wtlaczane jest w ramy programéw rozwoju
rolnictwa, co utrzymuje schematyczne myslenie o opozycji wie§
— miasto. Obok polityki urbanizacyjnej potrzebna jest nowa polity-
ka rozwoju obszaréw wiejskich rozumianych przede wszystkim jako

miejsce zamieszkania 1 pracy ogromnej czescl naszego spoleczenstwa.
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W SPOLCZESNE TRENDY W ROZWOJU MIAST

Wprowadzenie

Wspblczesne przeobrazenia miast 1 obszaréw metropolitalnych
wigzg sie z szereglem aspektéw 1 mogg by¢ rozpatrywane pod ka-
tem zagadnien socjologicznych, ekonomicznych, geograficznych,
jak 1 urbanistycznych. Poszczegdlne problemy 1 kwestie wigzace sie
z tymi fenomenami sg w Polsce szeroko omawiane przez poszcze-
g6lnych autoréw (w tym m.in. przez S. Gzella, ]. Kotodziejskiego,
T. Markowskiego, A. Baranowskiego, T. Borysa, W. Peskiego, a ostatnio
takze przez A. Zimnicka 1 M. Stangela). Jednoczes$nie, mimo ze w gro-
nie badaczy 1 praktykéw zajmujacych sie urbanistyka dyskutowane sa
szeroko kwestie nowego paradygmatu rozwoju przestrzennego, to nie-
wiele z tych prac odnosti sie do wszystkich aspektow tego zagadnienia.

Z drugiej strony, coraz wigkszego znaczenia nabiera pytanie o rela-
cje pomiedzy tempem rozwoju 1 przeksztalcen naszych miast a szan-
sami rozwoju cywilizacyjnego 1 gospodarczego calego kraju. Kwestia ta
ma wymiar zaréwno strategiczny, jak 1 aplikacyjny — wiaze sie bowiem
z szereglem pytan o nature 1 charakter przedsiewzie¢ rozwojowych
podejmowanych przy udziale rozmaitych podmiotéw. Pojawiaja sie tu
takze kwestie dotyczace zwiekszajacego sie udzialu senioréw w struk-
turze demograficznej naszego spoleczenstwa, zrédel 1 celéw migracji
(zarébwno wewnetrznej, jak 1 zewnetrznej, zwigzanej z naplywem do
Polski obcokrajowcéw), a takze zaleznej od konsekwencji zmian w za-
kresie polityki miejskiej oraz skutkow dla przestrzeni miast wynikaja-
cych z nowego podejscia do polityki spéjnosci Unii Europejskie;.
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W tym konteks$cie kluczowego znaczenia nabiera pytanie o przy-
szto$¢ polskiej urbanizacyi — jej skale 1 charakter. Pytanie to przeklada
sie przede wszystkim na zagadnienie dotyczgce wspélczesnych tren-
déw w rozwoju miast. Kwestii tej po$wiecono niniejszy artykut. Ce-
lem opracowania jest wiec zaprezentowanie szeregu zagadnieh odno-
szacych sie do problematyki wspélczesnych trendéw rozwoju miast,
w tym w kontekscie realizacji paradygmatu zréwnowazonego rozwoju.
Szczegblng uwage poswiecono kwestii ksztaltowania przestrzeni jako
jednego z gléwnych probleméw réwnowazenia rozwoju na szczeblu
lokalnym 1 metropolitalnym w warunkach polskich'.

Przyczyny wspélczesnych przemian miasta

Dzisiejsze przemiany struktury miast sg skutkiem wielu proceséw
zachodzacych w gospodarce 1 spolteczenstwie wspoélczesnego $wiata.
Jednym z nich jest proces globalizacji, stanowigcy konsekwencje no-
woczesno$ci’. Proces ten jest obecnie uwazany za gltéwng site dyna-
mizujaca Swiatowg ekonomie. Jednocze$nie globalizacja stanowi kom-
binacje wielu rozmaitych proceséw, w tym — urbanizacji. Jej skutki
majg za§ znaczenie zaréwno dla przestrzeni, gospodarki, ale przede
wszystkim — dla spoteczehstwa’.

Zjawisko globalizacji koncentruje si¢ gléwnie w miastach, w nich
tez najbardziej odczuwa si¢ konsekwencje proceséw z niego wynikaja-
cych. Jego materialnym efektem jest ksztaltowanie sie nowej struktu-
ry powlgzan przestrzennych, zwigzanej z korzySciami wielkich miast
1 ich obszaréw peryferyjnych, ale 1 z ekspansjg sieci wymiany w skali
miedzynarodowej*. Jednocze$nie rodzi sie nowy model ,miasta glo-

1. Konieczne jest odwotanie si¢ do takich pozycji, jak: P Lorens, Réwnowazenie rozwoju prze-
strzennego miast polskich, Politechnika Gdanska, Gdansk 2013; W. Peski, Zarzqdzanie zréw-
nowazonym rozwojem miast, Arkady, Warszawa 1999.

2. P Sztompka, Socjologia, Wydawnictwo Znak, Krakéw 2002.

3. R. Keil, K. Ronneberger, The Globalization of Frankfurt am Main: Core, Periphery and Social
Conflict, [in:] P Marcuse, R. van Kempen (eds), Globalizing Cities. A New Spatial Order?,
Blackwell Publishers Ltd., Oxford 2000.

4. A. Haranczyk, Miasta Polski w procesie globalizacji gospodarki, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1998.
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balnego”, w ktérym wystepuje m.in. wzrost zréznicowan spoleczno-
-przestrzennych 1 znaczne rozszerzenie nielicznych dotychczas ob-
szar6w skrajnej nedzy 1 bogactwa w miastach®. W tym kontekscie jako
swoistg gwarancje pomyslnego rozwoju w dtugim czasie wladze miast
czesto przyjmujg polityke prorozwojows. Jej kluczowym elementem
s czesto rozmaite przedsiewziecia urbanistyczne — w tym tzw. pro-
jekty miejskie o znaczeniu prestizowym. Planowane 1 realizowane we-
dlug rozmaitych zasad 1 regul, stanowig one obecnie istotny element
polityki rozwoju przestrzennego wielu miast®. Sg one zwigzane ze
wspomaganiem fizycznej, ekonomicznej 1 kulturalnej restrukturyza-
cji centréw miast lub obszaréw §rédmiejskich. Czesto bywajg takze
nazywane ,projektami flagowymi”, stanowigcymi zaczyn szerzej za-
krojonych przeksztalcenr w skali ogélnomiejskiej lub lokalnej’. Wiele
z tych ,projektow flagowych” wiaze sie z transformacja przestrzeni
publicznej miasta, poniewaz — aby by¢ konkurencyjnymi — miasta mu-
szg ,gwarantowac osadzenie w okre§lonym czasie 1 przestrzeni, jako
przeciwstawienie si¢ ,bezmiejsko$ci” doby globalizacji.

Wspomniane powyzej zjawiska wigzace sie z procesem globalizacji
maja ogromny wplyw na ksztaltowanie struktury miasta jako takiego.
Szczegblnym przypadkiem sg miasta péinocnoamerykanskie, w kté-
rych procesy tych przemian zaczely sie najwczesniej 1 wystgpily z naj-
wiekszym nasileniem. Podobng ewolucje obserwowaé¢ mozemy obec-
nie takze w przypadku miast polskich, przechodzacych gwattowne
przeobrazenia 1 ewoluujacych w kierunku rozwoju swoistego modelu
postsocjalistycznego.

Konkludujac kwestie globalizacji miast, mozna stwierdzié, ze po-
rzadek przestrzenny zmienia si¢ w spos6b nastepujacy®:

5 G. Wectawowicz, Przestrzen i spoleczeristwo wspdlczesnej Polski, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2002.

6 Patrz m.in.: P Lorens, ]J. Martyniuk-Peczek (red.), Planowanie i realizacja przedsigwzigé
urbanistycznych, Akapit-DTP, Gdansk 2011.

7 P Loftman, B. Nevin, Prestige Projects, City Centre Restructuring and Social Exclusion, [in:]
M. Miles, T. Hall (eds), Urban Futures, Routledge, London 2003.

8 P Marcuse, R. van Kempen (eds), Globalizing Cities. A New Spatial Order?, Blackwell
Publishers Ltd., Oxford 2000.
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— nastepuje wzmocnienie strukturalnych podziatléw w przestrze-
ni 1 wzrastajg nieréwnos$ci oraz dramatycznie poglebiajg sie
réznice miedzy poszczegélnymi grupami spolecznymi;

— tworzone sg specyficzne nowe (zaréwno co do rodzaju, jak
1 stopnia rozwiniecia) formacje przestrzenne wewnatrz tych
podziatéw strukturalnych;

— wyréznia sie zestaw ,miekkich” lokalizacji, miejsc, ktére pod-
legaja zmianom — jak np. przestrzenie publiczne, w ktérych te
zmiany sg najbardziej widoczne.

Na tej podstawie wyrézni¢ mozna zestaw nowych formacji socjo-
-przestrzennych charakterystycznych dla globalizujgcych si¢ miast.
Mimo ze nie sg one nowymi co do swojej natury, to nowoscig jest
skala ich rozwoju. Opisa¢ mozna wiele tego typu formacji: ,cytade-
le” wielkiego biznesu 1 gléwnych urzedéw, gentryfikowane dzielnice
mieszkaniowe, enklawy wykluczen (w tym — obszary tzw. spotecznosci
za brama), edge cities’, enklawy oraz getta wykluczonych spotecznie.
Natomiast w odniesieniu do powigzan przestrzennych méwié moze-
my takze o pojawieniu sie zjawiska tworzenia tzw. regionéw miejskich,
bazujacych na $cistej wspétpracy 1 wspoétzaleznosci miedzy dotad sa-
modzielnymi o§rodkami miejskimi'’.

Jak wynika z powyzszego zestawienia, rozwijajacy sie model mia-
sta globalnego (a takze miasta aspirujacego do okreslania tym mia-
nem) — choé¢ nie w pelni jeszcze uksztaltowany 1 w ré6znym stopniu
przejawiajacy si¢ w przestrzeni fizycznej wspolczesnych miast — niesie
ze sobg wiele powaznych zmian w odniesieniu do ich struktury prze-
strzennej 1 spoleczno-ekonomicznej. Transformacja struktury miast
oznacza takze glebokie konsekwencje dla systeméw je tworzacych,
w tym — ukladéw komunikacyjnych, systeméw przestrzeni publicz-
nych oraz systeméw terenéw aktywnych biologicznie, czyli np. kom-
plekséw rekreacyjnych, parkowych, leSnych, ale takze 1 terenéw otwar-
tych tworzacych swoisty ruszt ekologiczny miasta. W konsekwencji

9. Rozumiane jako w miar¢ kompletne struktury miejskie, lokowane na obszarach dalekich
przedmiesé i de facto niepowiazane funkcjonalnie z o§rodkiem centralnym.
10. P Marcuse, R. van Kempen (eds), Globalizing Cities. .., op. cit.
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nowego znaczenia nabiera pojecie ,metropolizacji” — rozumiane nie
tylko w kategoriach ekonomiczno-spoteczno-geograficznych, ale takze
przestrzennych. Na tym tle rodzg sie nowe zjawiska zwigzane z ksztat-
towaniem poszczegdlnych przestrzeni, jak rewitalizacja struktur zde-
gradowanych.

Cykl rozwoju miast a wspélczesne tendencje
ich przemian

Analiza ewolucji miast krajéw wysoko rozwinietych na przestrze-
ni ostatnich dziesigciolect oraz obecnych przeobrazen miast polskich
dowodzi, ze wszystkie wspélczesne organizmy miejskie sg przed-
miotem cyklicznych przemian, opisanych przez Klassena faz cyklu
zycia miejskiego. Cykl ten sktada si¢ z fazy urbanizacji (gdzie szyb-
ciej rosnie liczba ludnosci czeSci centralnych niz peryferii), suburba-
nizacji (gdzie liczba ludnosci peryferii ro$nie szybciej niz obszaréw
centralnych), dezurbanizacji (gdy caly obszar metropolitalny traci
mieszkancéw) 1 wreszcie reurbanizacji (w trakcie ktérej relatywnie
szybciej przybywa ludnosci w centrach niz na peryferiach. Przemiany
te odnoszg sie do wszystkich o§rodkéw, szczegdlnie sg jednak istot-
ne dla miast globalnych lub aspirujacych do tego miana. Te miasta
doby globalizacji — zwane takze metropoliami — stanowig nowe we-
z1y sieci osadniczej, spychajac tym samym w cieh o§rodki mniejsze'.
W okresie nowoczesnosci ich struktura urbanistyczna warunkowana
byla przez takie czynniki jak industrializacja czy rozwoj ekonomiczny
oparty na produkcji'?. Natomiast obecnie opisane fazy przemian mia-
sta rowniez zaleza od wielu proceséw gospodarczych®, ale tym razem
od takich jak dezindustrializacja (czyli likwidacja nieefektywnych lub
przestarzalych zakladéw przemystowych) czy plany reindustrializa-

11. B. Jatowiecki, M. S. Szczepanski, Miasto i przestrzen w perspektywie socjologicznej, Wydaw-
nictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2002.

12. S. Chakravorty, From Colonial City to Globalizing City? The Far-from-complete Spatial Trans-
formation of Calcutta, [in:] P Marcuse, R. van Kempen (eds), Globalizing Cities..., op. cit.

13. J. Wegleniski, Miasta Ameryki u progu XXI wieku, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warsza-
wa 2001.
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cji**, rozwdj high-tech (a wiec sektora najnowszych technologii), a takze
rozwoj uslug, a zwlaszcza tzw. ustug produkeyjnych oraz zwigzanych
z obslugg biznesu®.

W wyniku dokonujacych sie¢ transformacji nastgpita dekapita-
lizacja 1 degradacja wielu terenéw w zabudowie miejskiej. Skutkiem
proceséw dezindustrializacyjnych staly sie takze dramatyczne konse-
kwencje spoteczne w postaci bardzo wysokich wskaznikéw bezrobo-
cia (w szczegdlnosci w pierwsze] dekadzie transformacji ustrojowej),
ogromnego wzrostu przestepczos$ci 1 fizycznej degradacji calych wiel-
kich potaci przestrzeni miejskiej. Mimo tych negatywnych efektéw,
omoéwione zjawiska przyczynily sie juz do uruchomienia proceséw
reurbanizacji dzielnic centralnych miast'. Jednak kluczowym czyn-
nikiem decydujacym o przeobrazeniach centréw miast jest tzw. gen-
tryfikacja. Mozemy przy tym méwic o gentryfikacji zwigzanej z zaste-
powaniem stabszych ekonomicznie mieszkahcéw przez zamoznych
przedstawicieli klasy $redniej oraz o gentryfikacji zwigzanej z wpro-
wadzaniem silniejszych ekonomicznie firm na miejsce stabszych,
wypieranych z obszaréw poddawanych temu procesowi'’. To ostat-
nie zjawisko nazywa sie ,gentryfikacjg korporacyjng”, uzywane bywa

»18

takze okreslenie ,manhattanizacja”’®. Rozwé] zjawiska gentryfikacji

14. Obecnie plany dotyczace reindustrializacji — czyli odbudowy bazy przemystowej i wy-
tworczej miast — sg na réznych etapach dyskusji zaréwno na szczeblu europejskim, krajo-
wym, jak i regionalnym. Zagadnienie to wymaga jednak osobnego oméwienia, podobnie
jak 1 jego konsekwencje dla rozwoju przestrzennego miast.

15. Uslugi te maja réznorodny charakter, zazwyczaj jednak wigzg sie z powstaniem oérodkéw
obstugi firm pod wzgledem ksiegowym, zwiazanym z codziennymi operacjami logistycz-
nymi i in. Przestrzennym wyrazem rozwoju tego typu dziatalno$ci sa powstajace kom-
pleksy biurowcéw, zajmujace czesto znaczne powierzchnie — w tym na restrukturyzowa-
nych terenach dawnych fabryk.

16. J. Kvorning, The Postindustrial City, [in:] Copenhagen Spaces, Arkitektens Forlag, Copenha-
gen 1996.

17. O ile w Polsce trudno méwié o klasycznie rozumianych procesach gentryfikacji (co wy-
nika z faktu duzego odsetka lokali mieszkalnych bedacych wlasnoscig lokatoréw), to ob-
serwowa¢ mozna rozwdj zjawiska zmian funkcjonalnych w postaci pojawiania si¢ coraz
wickszej liczby mieszkah na wynajem — w tym krétkoterminowy. Zjawisko to narasta
w szczegblnoscl w centrach najbardziej atrakeyjnych turystycznie miast, ale takze w zna-
czgcych o$rodkach akademickich.

18. A. Majer, Miasta Ameryki. Kryzys i polityka odnowy, ,Studia KPZK PAN”, t. CVII, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999.
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oraz tzw. tematyzacji przestrzeni' przyczynia si¢ do wytworzenia
nowych typéw struktury miejskiej, uwzgledniajgcych rozwéj potrzeb
konsumpcyjnych. Wigza sie one z wytworzeniem nowego typu zwigz-
kéw: miedzy kulturg 1 ekonomig oraz miedzy konsumentami z klasy
$redniej 1 globalnymi korporacjami®.

Obok reurbanizacji kluczowym dla zrozumienia przemian wsp6l-
czesnych miast konceptem jest suburbanizacja. Pojawila si¢ w Sta-
nach Zjednoczonych jako skutek gtéwnego natezenia rozwoju prze-
strzennego duzych miast 1 kulminacji przyrostu liczby ludnosci
miejskiej (nazwanej ,eksplozjg metropolit”), przypadajacych na lata
1921-1961. Pojeciem tym okre§lamy proces gremialnego osiedlania
sie¢ klasy $redniej w strefach podmiejskich. Mimo ze postrzegana
jako proces negatywnie wplywajacy na strukture miast 1 ich funkcjo-
nowanie, w USA stala si¢ ona jednym z gtéwnych no$nikéw rozwoju
przestrzennego juz pod koniec okresu miedzywojennego. Jego gléwne
natezenie przypada jednak na poczatek lat 50. PrzedmieScia staly sie
w XX w. (przede wszystkim dla Amerykanéw) typowym §rodowiskiem
zamieszkania, utozsamiane z tym, co zasobne 1 kulturalne — w przeci-
wienstwie do dzielnic mieszkalnych wewnatrz granic wielkich miast,
bedacych symbolami komunalnego zaniedbania 1 patologii. Dla wiek-
szo$ci Amerykandw te dzielnice centralne od dawna kojarzg sie z bie-
da 1 niebezpieczehstwem®. Suburbanizacja — mimo ze jej najwiekszy
rozwo] w Stanach Zjednoczonych przypada na lata 60. 1 70. — jest
rowniez obecnie najwazniejszym czynnikiem polaryzacji struktury
spoteczno-przestrzennej miast. Zjawisko to wplywa istotnie na rynek
nieruchomosci 1 aktywnosci ekonomicznej historycznych centréw
miast. Oznacza to doglebng restrukturyzacje przestrzeni miasta®.
Krancowa forma suburbanizacji jest dezurbanizacja — rozumiana jako
zanik miasta jako ograniczonej struktury przestrzennej na rzecz ni-

19. Wiecej: P Lorens, Tematyzacja przestrzeni publicznej miasta, Wydawnictwo Politechniki
Gdanskiej, Gdansk 2006.

20. S. Zukin, Landscapes of Power, University of California Press, Berkeley CA 1993.

21. A. Majer, Miasta Ameryki..., op. cit.

22. Ch. Kesteloot, Post-Fordist Polarization in a Fordist Spatial Canvas, [in:] P. Marcuse, R. van
Kempen (eds), Globalizing Cities. .., op. cit.
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czym nieograniczonych wielkich regionéw funkcjonalnych. Styl zycia
ich mieszkancéw opisa¢ mozna jako ,kontinuum miejsko-wiejskie”.
Jednoczes$nie rozwijajg si¢ mniejsze miasta na obrzezach wieloo§rod-
kowych regionéw metropolitalnych, powstajg takie instytucje jak parki
przemyslowe 1 nastepuje wzrost liczby w petni zurbanizowanych, wie-
loosrodkowych regionéw metropolitalnych, w ktérych nie ma duzych
miast®. Wspdlczesnie oba te procesy rozwijajg sie z ogromng dynami-
ka w miastach polskich.

Co istotne, na tle powyzej zarysowanych tendencji zauwazy¢ moz-
na, 1z rozumiane wedlug definicji Klassena procesy urbanizacji wla-
$ciwie juz w Polsce nie wystepuja, a przynajmniej w ich klasyczne]
postact. Co prawda w dalszym ciaggu obserwowaé¢ mozna proces mi-
gracji z o$rodkéw mniejszych do wiekszych oraz z terenéw wiejskich
do miast, ale jego skala jest nieporéwnywalnie mniejsza niz jeszcze
paredziesigt lat temu. Dodatkowo procesy te sg w pewnym stopniu
rownowazone przez oméwione powyze] tendencje suburbanizacyjne
oraz — bedace pewng nowoscig w polskich realiach — tendencje do
przenoszenia sie mieszkancéw miast na wie$. Chociaz skala tego zja-
wiska jest niewielka, to koniecznym jest jego odnotowanie. Podobnie
wskazaé trzeba na narastajace procesy migracyjne — gléwnie w postaci
naplywu nowych grup pracownikéw z krajéw oSciennych (w szczegdl-
noéci z Bialorusi czy Ukrainy, ale w dalszej perspektywie oczekiwaé
nalezy takze otwarcia sie Polski na naplyw migrantéw z innych kra-
jow). Skala tych zjawisk oraz ich konsekwencje przestrzenne nie sg
jeszcze znane ani opisane, jednakze — z uwagi na obserwowane trendy
migracyjne — oczekiwaé nalezy pojawienia si¢ dla naszych miast kolej-
nych wyzwan, plyngcych z ich rozwoju.

Uksztattowany w wyniku powyzszych proceséw model wspdlcze-
snego miasta mozna okre§li¢ mianem struktury podzielonej, zdefrag-
mentowanej 1 znacznie mniej czytelnej od jej modernistycznego odpo-
wiednika. W jego ramach bardzo czesto enklawy mieszczace siedziby

globalnych instytucji finansowych sasiaduja z rejonami zamieszkanymi

23. A. Majer, Miasta Ameryki..., op. cit.
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przez grupy wykluczonych spotecznie, procesy peryferyzacji postepu-
ja réwnolegle z koncentracja, a niegdysiejsze obszary przemyslowe sg
zastepowane strukturami zwigzanymi z réznymi formami konsumpcji.
W efekcie forma przestrzenna miasta — bedaca produktem wielu opisa-
nych powyzej sif — nie jest do konca przewidywalna. Wynika to z tego,
ze nowe procesy przeksztalcen nakladajg sie na r6zne rodzaje zastanych
sytuacji w przestrzeni, rézne sg ambicje 1 zamierzenia aktoréw dziataja-
cych w przestrzeni (w tym architektéw, deweloperéw), a istniejaca for-
ma przestrzenna miasta znacznie op6znia gwattownos¢ 1 skale zmian.
Pamietac tez nalezy o tym, Ze sily globalne nie wszedzie dzialajg w tym
samym czasie’*. Forma miasta zalezy tez od wynikéw konfrontacji efek-
tow dzialania sit globalnych z lokalnymi wzorcami konsumpcji 1 specy-
fikg budowy formy urbanistycznej®.

Ksztaltowanie paradygmatu zréwnowazonego
rozwoju miast

Problem gospodarowania przestrzenig —w tym w kontekscie omé-
wionych powyze] zjawisk suburbanizacji, dezurbanizacji oraz reurba-
nizacji — jest jednym z najwazniejszych zagadnien zwigzanych z row-
nowazeniem rozwoju. Wigze sie to z tym, ze przestrzei — rozumiang
jako teren, powierzchnie ziemi — uwaza sie za zas6b naturalny, kto-
rego wykorzystanie pod zabudowe 1 towarzyszaca jej infrastrukture
tworzy wylom w ekosystemie, a tworzone obiekty budowlane stajg si¢
dodatkowym Zrédtem zanieczyszczeh®. Jednocze$nie ksztaltowanie
struktur przestrzennych jest dzialaniem, ktére w ogromnym stopniu
wplywa na §rodowisko, a warunkowane jest walorami 1 ograniczeniami
wynikajacymi z jego charakteru. Proces ten ma wiec charakter dwukie-
runkowy, cho¢ nie ogranicza sie jedynie do tego typu prostych relacji.

24. R. A. Beauregard, A. Haila, The Unavoidable Continuities of the City, [in:] P Marcuse,
R. van Kempen (eds), Globalizing Cities. .., op. cit.

25. J. Clammer, Culture and Consumption in the Post-Industrial City, [in:] F. Eckardt, D. Hassen-
pflug (eds), Consumption and the Post-Industrial City, Peter Lang, Frankfurt am Main 2003.

26. M. Stawicka-Watkowska, Procesy wdrazania zréwnowazonego rozwoju w budownictwie, Insty-
tut Techniki Budownictwa, Warszawa 2001.
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Procesy rozwojowe majg takze wymiar ekonomiczny, spoteczny 1 poli-
tyczno-instytucjonalny, a prawidlowe uchwycenie tych relacji warun-
kuje osiaggniecie zamierzonych celow. Cele te moga by¢ rézne, cho¢ na
plerwszy plan wysuwa sie postulat rownowazenia rozwoju — w szcze-
g6lnosci na szczeblu lokalnym (miast 1 gmin) — co oznacza kierowanie
si¢ trzema og6lnymi zasadami®’:

— poszanowanie zasobéw ze wzgledu na ich ograniczonosd;

— harmonizowanie ekologicznych, spolecznych 1 ekonomicznych

celow rozwoju;

— dlugookresowe podejscie do analizowania, planowania 1 urze-

czywistniania celow rozwoju.

Zagadnienie rbwnowazenia rozwoju przestrzennego ma przy tym
wymiar zaréwno lokalny, jak 1 regionalny czy ogdélnokrajowy. Rzecz
jasna, na kazdym z tych pozioméw mamy do czynienia z odmienny-
mi zagadnieniami. Na poziomie ogélnokrajowym podstawowa kwestig
jest tworzenie stosownych regulacji oraz promocja polityki réwnowa-
zenia rozwoju. Na poziomie regionalnym — budowa polityki rozwoju
regionalnego gwarantujgcego stabilny progres, w tym — minimaliza-
cje konfliktéw 1 napieé na tle spoleczno-ekonomicznym. Natomiast
na poziomie lokalnym — kreowanie modelu rozwoju przestrzennego
w nawigzaniu do lokalnych uwarunkowan 1 potrzeb.

W polskich realiach dziatania zwigzane z gospodarowaniem prze-
strzenig majq niestety charakter fragmentaryczny 1 nakierowane sa na
pasywny model relacji miedzy sektorami: publicznym (stwarzajacym
reguly gospodarowania) a prywatnym (majgcym za zadanie realizowad
swoje dazenia w warunkach gospodarki rynkowej). Podstawa tej filozo-
fit dziatania jest obowigzujgce ustawodawstwo, nakladajgce na gminy
obowigzek sporzadzania dokumentéw planistycznych, nie precyzujac
jednocze$nie zasad podejmowania innych dziatah zwigzanych z go-
spodarowaniem przestrzenig. Mamy wiec sytuacje, w ktérej w mia-
stach 1 gminach prowadzi sie procesy planistyczne, a nie mysli sie

o procesach rozwoju przestrzeni. Pewnym wylomem w tym sposobie

27. A. Baranowski, Projektowanie zréwnowazone w architekturze, Wydawnictwo Politechniki

Gdanskiej, Gdansk 1998.



Wspotczesne trendy w rozwoju miast

dzialania jest podejmowanie przez gminy —w spos6b samorzutny, bez
unormowania ustawowego — dzieta wypracowania strategii rozwoju lo-
kalnego. W niektérych przypadkach zdarza sie takze podejmowanie —
nie$mialej jeszcze — wspélpracy z sektorem prywatnym przy realizacji
niektérych zadan rozwojowych. Dominujgcym modelem jest jednak
wzajemna nieufno$¢ 1 brak zrozumienia po obu stronach.

Gospodarowanie przestrzenig w kontek$cie paradygmatu réwno-
wazenla rozwoju miast powinno opiera¢ sie na zestawie okreslonych
zasad, zwigzanych z przyjetg hierarchig wartosci. Gdy méwimy o roz-
woju zréwnowazonym, powinniémy kierowac si¢ zasadami go opisu-
jacymi. Zasad tych moze by¢ wiele, takze — moga by¢ one porzadko-
wane wedtug réznych klasyfikacji. Pamietac jednak nalezy o specyfice
gospodarki przestrzennej 1 dostosowaniu do niej zasad réwnowazenia
rozwoju. Wynika¢ one bedg z rozmaitych systeméw pryncypiéw, wy-
pracowanych przez rézne gremia, w szczegélnosci zas z dokumentéw
programowych rozmaitych agend Unii Europejskiej oraz organizacji
o ogblnoeuropejskim znaczeniu.

Zasady rozwoju urbanistycznego sa elementem systemu gospo-
darowania przestrzenig. Jednocze$nie stanowig podstawe zaréwno do
budowania zapiséw planistycznych, jak 1 do prowadzonych dziatan
w przestrzeni. Sg one warunkowane nie tylko ogélnym paradygmatem
rozwoju zréwnowazonego, lecz takze — regutami wypracowywanymi
przez rozmaite miedzynarodowe stowarzyszenia 1 organizacje, zrze-
szajace osoby zwigzane z ksztaltowaniem przestrzeni. Pierwsza taka
organizacjq stal sie Miedzynarodowy Kongres Architektury Nowocze-
snej, ktéry w 1933 roku podjal sie wypracowania zasad przebudowy
miast. Dokument ten, znany jako Karta Ateriska, stawial m.in. na:

— segregacje funkcjonalng miasta, co doprowadzilo do rozbicia

jego dotychczas zwartej struktury;

— rozwdj nowych rodzajéow tkanki mieszkaniowej — w tym uwol-
nionej od tradycyjnego podziatu na bloki urbanistyczne 1 ko-
niecznoéci budowania zwartej linii zabudowy — co doprowadzi-
fo do wykreowania nowych wielkich dzielnic mieszkaniowych,
o zabudowie blokowej lub punktowej;
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— rozwoj 1 hierarchizacje uktadéw transportowych, przy jedno-
czesnej degradacji roli przestrzeni publicznej miasta;

— odrzucenie warto$ci urbanistycznych historycznych zespoléw
miejskich.

Konsekwencjg wdrozenia w zycie tych zasad stata sie gwaltowna
zmiana stosunkéw spotecznych w miescie, a jednoczesnie wykreowa-
nie modelu rozwoju ,uprzemystowionego” — zakladajacego, ze spraw-
ne funkcjonowanie struktury przestrzennej zaprojektowanej na wzér
ymaszyny” jest dobrem najwyzszym. Skutki tej filozofii odczuwamy
w naszych miastach do dzisiaj — wystarczy wspomnie¢ monofunkcyj-
ne dzielnice mieszkaniowe czy wielkie centra handlowe stanowigce
protezy uktadéw $§rédmiejskich.

Powstanie idei rownowazenia rozwoju wigzato sie takze z przygo-
towaniem nowych dokumentéw — czestokro¢ o charakterze manife-
stéw — proponujgcych zmiane sposobu myslenia o budowie struktury
miejskiej. Nalezy wymienié¢ przynajmnie] cztery wazniejsze opraco-
wania:

—  Zielona Karta Srodowiska Miejskiego — przyjeta w 1990 roku

przez Komisje Europejska;

— Europejska Perspektywa Rozwoju Przestrzennego — przyjeta
w 1997 roku przez Komitet Rozwoju Przestrzennego Unii Eu-
ropejskiej;

— Nowa Karta Atefiska — przyjeta w 1998 roku przez Europejska
Rade Urbanistéw;

— Karta Lipska na rzecz zréwnowazonego rozwoju miast europej-
skich — przyjeta w 2007 roku przez ministréw krajéw Unii Eu-
ropejskiej zajmujacych sie problematyka rozwoju miast 1 spdj-
noscl terytorialne;.

W dokumentach tych ujeto wiele wnioskéw dla wspdlczesnego
warsztatu projektowego — w tym budowania polityki planistycznej na
szczeblu gminy 1 sposobu konstruowania zapiséw planistycznych. Na
tej podstawie mozliwe jest opracowanie spdjnego zestawu zasad urba-
nistycznych, mogacych staé sie kanonem dla architektéw 1 urbanistéw.
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W odniesieniu do gospodarki przestrzennej mozna przy tym mo-

wi¢ zaréwno o podstawowych wytycznych, jak 1 o szczegétowych za-

sadach. Wsréd podstawowych wytycznych wymienié nalezy takie ele-

menty, jak:

racjonalizacja wykorzystania przestrzeni (w tym — przez inten-
syfikacje uzytkowania terenéw miejskich 1 rewitalizacje obsza-
réw zdegradowanych);

tworzenie systemow obszaréw chronionych;

polityka transportowa prowadzgca do zmniejszenia potrzeb
transportowych.

Natomiast wéréd zasad urbanistycznych, wynikajacych z filozofii

zréwnowazonego rozwoju, wymieni¢ mozna®:

oszczedng gospodarke zasobami, do ktérych zaliczyé nalezy
m.in. przestrzen niezurbanizowana; konsekwencjg tej idei jest
racjonalizacja 1 intensyfikacja wykorzystania juz zainwestowa-
nych terenéw miejskich, w tym — rewitalizacja zdegradowanych
obszaréw przemyslowych, mieszkaniowych 1 §rédmiejskich;
minimalizacje konfliktéw funkcjonalno-przestrzennych, wy-
wolujgcych negatywne skutki srodowiskowe, spoteczno-kultu-
rowe 1 ekonomiczne;

dazenie do wielofunkcyjnosci poszczegdlnych obszaréw, co po-
zwoll na zmniejszenie potrzeb przewozowych oraz ich integra-
cje przestrzenng, spoleczng 1 kulturows;

taczenie funkcji komplementarnych, co ma na celu racjonaliza-
cje gospodarki zasobami materialnymi 1 energig oraz redukcje
potrzeb transportowych;

ustalenie kierunkéw terytorialnego rozwoju zainwestowania
miejskiego z uwzglednieniem ich konsekwencji dla struktury
funkcjonalno-przestrzennej obszaréw juz zainwestowanych —
pozwoli to na zapobieganie negatywnym skutkom ubocznym
nowych inwestycji dla obszaréw juz zainwestowanych;

28. Za: A. Baranowski, Projektowanie zréwnowazone. .., op. cit.
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— ksztaltowanie tozsamo§ci miasta 1 jego poszczegdlnych obsza-
réw, co pozwoli na podniesienie jakoSci zycia w miescie oraz
zaspokojenie wielu potrzeb spotecznosci lokalnych.

Wytyczne te stanowié moga zreby nowego paradygmatu ksztatto-

wania przestrzeni, przy czym konieczne jest ich obudowanie bardziej

szczegblowo rozpisanymi konceptami 1 sposobami realizacji.

Konsekwencje dla miasta polskiego

W odréznieniu od miast globalnych, wspélczesny charakter miast
polskich jest w znacznym stopniu wynikiem proceséw socjalistyczne;j
urbanizacji 1 uprzemystowienia. Wéréd gtéwnych cech ,miasta socja-
listycznego” (a wiec uksztaltowanego w znacznej mierze jako efekt go-
spodarki planowej) —w odniesieniu do jego struktury urbanistycznej —
wymienié nalezy m.in.: osiedlanie ludnosci niezaleznie od jej wlasnych
preferencji lokalizacyjnych 1 jako§ciowych, monotonie architektury
1 unifikacje osiedli mieszkaniowych oraz nadmierng funkcjonalizacje
zagospodarowania przestrzennego, istnienie znacznych pustych lub
ekstensywnie wykorzystywanych przestrzeni w centralnych czesciach
miast oraz na terenach wyposazonych w infrastrukture miejska beda-
cych wynikiem ignorowania wartosci lokalizacyjnej ziemi (rozumiane;j
w kategoriach ceny gruntu) oraz dominacje — w polityce inwestycyjne]
— realizacji wielkich kompleks6w mieszkaniowych na obrzezach miast
z Jednoczesnym ignorowaniem potrzeb remontowych starych dzielnic
oraz w zakresie rozwoju infrastruktury spotecznej i handlowej*. Po-
wyzszg charakterystyke nalezy uzupelni¢ o zagadnienie jakosci urba-
nistyczne] struktur miasta socjalistycznego. Niestety bardzo czesto
byla ona niska, co wynikalo z faktu, ze w okresie powojennej urbani-
zacjl duza wage przykltadano do sprawnosci technicznej struktur, do
szybkiej realizacji programéw mieszkaniowych, a przez to do dwuwy-

miarowego rysunku planu zamiast do ksztattu przestrzeni®. Miasto

29. G. Wectawowicz, Geografia spoleczna miast, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003.
30. S. Gzell, Kazimierza Wejcherta teoria elementéw kompozycji urbanistycznej, , Urbanistyka.

Miedzyuczelniane Zeszyty Naukowe”, Rok VII, Akapit-DTP, Warszawa 2003.
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ysocjalistyczne” wraz z wprowadzeniem mechanizméw rynkowych
oraz swobody w inwestowaniu zaczeto ulega¢ szybkim przemianom,
nie stajac sie jednak klasycznym miastem ,kapitalistycznym”. Racze]
nalezy mowié o tworzeniu si¢ specyficznej hybrydy obu systeméw —
,Mmiasta postsocjalistycznego”.

Obecnie owe struktury miejskie — po ponad 25 latach transforma-
cji ustrojowej 1 rozwoju nowych form zagospodarowania przestrzen-
nego — w coraz wiekszym stopniu zaczynaja przypominaé rozwiniete
miasta zachodnioeuropejskie, jakkolwiek w dalszym ciggu do$wiad-
czajg one konsekwencji dziedzictwa okresu sprzed 1989 roku. Réwno-
cze$nie sg poddawane nowym presjom 1 zjawiskom — jak wymienione
we wczesniejszych partiach artykutu zjawiska demograficzne czy mi-
gracyjne. Jak sie jednak wydaje, ani skala, ani znaczenie tychze nie
sa Jeszcze brane pod uwage w dyskusjach nad przyszloécig naszych
os§rodkéw miejskich.

Specyficzne przemiany zachodzg takze w najbardziej newralgicz-
nych fragmentach miast, czyli w ich §r6dmiesciach. Ich intensywno§é
zalezy jednak od stopnia sukcesu gospodarczego miasta w warunkach
gospodarki rynkowej. Réwnie istotne sg przemiany miasta postsocja-
listycznego ujmowanego kompleksowo, w tym — szczegdlnie w od-
niesieniu do jego struktury jako catoéci oraz osadzenia (w przypadku
miast wielkich) w strukturach metropolitalnych. Tendencje te moz-
na opisaé jako rozwdj obszaréw aglomeracyjnych przy spadku licz-
by mieszkancéw w granicach administracyjnych miast, dynamiczny
wzrost stref przyaglomeracyjnych 1 rozwdj ich sieciowego charakteru
oraz wzrost dynamiki funkcjonowania aglomeracji w cyklu dobowym.
Jednocze$nie w obszarach duzych aglomeracji mozemy obserwowaé
tendencje do spadku liczby ludno$ci miasta centralnego 1 wzrostu

w miastach otaczajgcych’.

31. T. Markowski, A. Stasiak, Polska przestrzeri wobec integracji z Unig Europejskq, ,Urbanista”
nr 10/2003, Warszawa 2003.
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Szczegblng formg fizycznie postrzeganych zmian w przestrze-
ni polskich miast jest pojawienie sie niewykorzystanych olbrzy-
mich terenéw zabudowy poprzemystowej, powojskowej, terenéw
poportowych, pokolejowych itp., o powierzchni nierzadko siegajace;j
30-100 ha, ktére nie znajdujg nowego zastosowania zgodnego ze swo-
imi pierwotnymi funkcjami. Nierzadko majg one ogromny potencjat
rozwojowy, zaréwno ze wzgledu na swg lokalizacje, jak 1 tradycje miej-
sca czy znaczenie dla tozsamosci lokalnej*. Zjawisko to nie jest czyms§
wyjatkowym w procesie rozwoju wspélczesnych miast §wiatowych —
wrecz przeciwnie, jest przejawem typowego zjawiska delokalizacji lub
likwidacji r6znego rodzaju struktur, tracgcych swg ekonomiczng racje
bytu. Cechg specyficzng miast polskich jest to, ze rozbiezno$¢ funkcji
1 zagospodarowania przestrzennego skumulowala si¢ w krétkim czasie
1 w réznym zakresie dotyczy prawie wszystkich miast. Procesy odno-
wy tych przestrzeni, w tym ich przeksztatcen funkcjonalnych, sg do-
piero inicjowane lub we wczesnych fazach rozwoju. Doskonatym ich
przykladem sg procesy transformacji choéby Wyspy Spichrzow czy
Mtodego Miasta w Gdansku.

Niezaleznie jednak od opisanych powyzej zmian strukturalnych,
podstawowe znaczenie w ksztaltowaniu wspoélczesnego 1 przysztego
oblicza miasta postsocjalistycznego ma pojawienie si¢ klasy $redniej.
Przeksztalcenia spoleczne 1 wlasno$ciowe powodujg bowiem coraz
silniejsze procesy segregacji mieszkaniowe] w strukturze miasta we-
dlug kryterium majatkowego. Dzielnice miasta o niskim statusie spo-
tecznym albo ztych warunkach srodowiskowych lub ztych warunkach
dostepnoéci do rynku pracy sg opuszczane przez osoby bardziej mo-
bilne. Jednoczeénie nowym elementem organizacji przestrzeni mia-
sta postsocjalistycznego jest lokalizacja centréw handlowych, w tym
hiper- 1 supermarketéw™. Proces réznicowania sie oferty handlowo-

-ustugowej charakteryzuje si¢ w Polsce ogromng dynamika.

32. I. Mironowicz, T. Ossowicz, Metodologia badania degradacji obszaréw o funkcjach i potencjale
metropolitalnym, [w:] T. Parteka (red.), Transformacja zdegradowanych struktur przestrzen-
nych metropolii polskich, ,Biuletyn KPZK PAN”, z. 223, Warszawa 2005.

33. P Lorens (red.), Problem suburbanizacji, ,Urbanista”, Warszawa 2005.
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Opisane przemiany miasta polskiego, w tym tworzenie specyficz-
nego modelu ,miasta postsocjalistycznego”, wpisujg sie w ogdlno-
$wiatowg tendencje rozwoju nowego modelu struktury przestrzennej
wezlow globalnej sieci wymiany, jakimi stajg si¢ tzw. miasta globalne.
Model tego miasta doby globalizacji z jego specyficzng strukturg prze-
strzenng stanie sie zapewne w niedalekiej przysztosci powszechnym
1 wedlug niego rozwijaé sie beda kluczowe dla sieci globalnej wymiany
osrodki miejskie — w tym takze zapewne 1 niektére z miast polskich.

Jednak nie wszystkie miasta wpisujg sie w ten proces. Wiele z nich
—w tym takich, ktére nie aspiruja do miana ,miasta doby globalizacji”
lub tez ktérych warunki rozwojowe nie pozwalaja na nawigzanie kon-
kurencyjnej walki na krajowym, europejskim czy tez globalnym rynku
— zaczynaja sie przeobrazaé w swoiste ,0azy spokoju”, zapewniajgce
nieco bardziej zréwnowazony niz w osrodkach o randze metropolital-
nej styl zycia. Ten wybér jednak wigze sie z uzyskaniem innego profilu
programowego oraz demograficznego, odmiennoécig spotecznosci lo-
kalnej, wreszcie — swoistym potencjalem inwestycyjnym 1 sitg nabyw-
czg rynku.

Gléwne procesy i wyzwania w kontekscie
wspolczesnych przemian miast

Na bazie powyzszych rozwazan mozna wymieni¢ wiele gtéwnych
proceséw o réznej skali, odnoszgcych sie do rozwoju 1 przeksztatcen
miast. W szczegdlnosci dotyczy to procesow o skali ponadlokalnej, ale
takze 1 do zjawisk o skali ogélnomiejskiej 1 miejscowe;.

Wsréd proceséw o skali ponadlokalnej mozna wymienié:

— przekraczanie granic administracyjnych — rozwdj ,obszaréw

funkcjonalnych” oraz relacji z regionem;

— kreowanie ,regionalnych systeméw funkcjonalnych” — opar-

tych na wykorzystaniu okre$lonej infrastruktury lub zasobu;

— kreowanie specyfiki regionalnej, w tym z wykorzystaniem po-

tencjalu réznych osrodkow;
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— kreowanie powigzan ponadlokalnych kosztem powigzan regio-
nalnych 1 lokalnych.
Natomiast wérdd zjawisk 1 proceséw o skali ogélnomiejskiej nalezy
wymienié:
— liberalny model rozwoju (cho¢ ostatnio coraz czeSciej konte-

stowany);

degradacje 1 — postepujacg w sposdb wyrywkowy — odnowe

struktur miejskich;

suburbanizacje 1 coraz cze$ciej dyskutowang transformacje ob-
szar6w podmiejskich — w tym kreowanie na ich bazie petno-
warto$ciowych struktur miejskich;

— kreowanie nowych powigzan 1 systeméw w sposéb niekomplet-

ny — wynikajace z sektorowosci podejscia.

Na tej bazie mozna takze zdefiniowa¢ wiele proceséw o skali miej-
scowej, zachodzgcych w przestrzeni poszczegdlnych , miejsc” w mieScie:
zainteresowanie ,tozsamoscig miejsca’ jako wyznacznik wielu

dziatah o skali miejscowej;
— odnowe, intensyfikacje, transformacje, rewitalizacje, renowacje
— wiele proceséw podejmowanych réwnolegle;

ksztaltowanie 1 rozwéj przestrzeni publicznych;

rozwo] proceséw partycypacyjnych — czesto o przypadkowym
charakterze.

Konkluzje

Podsumowaniem rozwazan na temat definiowania zasad gospoda-
rowania przestrzenig moga sta¢ sie wnioski dotyczace struktury prze-
strzennej miasta jako cato$ci. Kluczowym elementem jest koniecznosé
wypracowania 1 wdrozenia polityki budowy ,miasta kompaktowego”
(lub ,miasta zwartego”) jako wyrazu oszczednosci ,dobra rzadkiego”,
jakim jest przestrzen. Oznacza to konieczno$¢ podjecia trzech typoéw
dziatan, prowadzgcych odpowiednio do:
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— zintegrowania polityki rozwoju miasta i regionu oraz komplek-
sowego zarzadzania rozwojem obszaréw metropolitalnych;

— zahamowania procesu ,rozlewania si¢” miast — zwanego po-
wszechnie suburbanizacja;

— rozwoju procesu rewitalizacji zdegradowanych struktur miej-
skich 1 w konsekwencji stworzenia alternatywnego — dla lokali-
zacji przedmiejskich — umiejscowienia nowego programu miej-
skiego.

Whioski te w sposob szczegdlny wigzg si¢ z problematykg re-
witalizacji urbanistycznej — koncepcji odnowy struktur miejskich,
w tym wprowadzania nowych elementéw programu na struktury
juz zurbanizowane. Koncepcja ta w sposob szczegdlny dotyka tak-
ze konieczno$ci wdrazania rozwigzan prosrodowiskowych, m.in.
minimalizujgcych réznorodne zagrozenia, a takze zwiekszajacych

efektywno$¢ gospodarowania zasobami naturalnymi.
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PRAWNO-EKONOMICZNE ZRODEA PATOLOGII

W PLANOWANIU I ZAGOSPODAROWANIU
PRZESTRZENNYM W NASZYM KRAJU I POZADANE
SPOSOBY ICH USUWANIA

Szereg proceséw wiazacych sie z zagospodarowaniem przestrzen-
nym zachodzgcych w naszym kraju po zmianach ustrojowych coraz
cze$cie] budzi zastrzezenia w gronach specjalistéw, jak 1 — szczegdlnie
ostatnio — staje sie przedmiotem wielu debat publicznych. Wskazu-
je sie na powiekszajgce sie obszary skazone chaosem przestrzennym
1 brzydotg, na liczne dewastacje §srodowiska 1 krajobrazu oraz na roz-
praszanie zabudowy 1 inne przejawy braku racjonalnosci w zagospo-
darowaniu przestrzennym. Wydaje si¢, ze wiele z tych negatywnie
ocenianych zjawisk 1 proceséw, co najmniej w cze$cl, mozna powigzac
z prawno-ekonomicznymi uwarunkowaniami, ktérym podlegaja pla-
nowanie 1 zagospodarowanie przestrzenne w naszym kraju.

Wraz ze zmianami ustrojowymi w Polsce wyraznie zwickszyta sie
liczba inwestoréw, m.in ze znacznie zamozniejszych krajéw, ktorzy
gotow1 byli realizowaé tutaj nowe inwestycje, w tym kupujac od pry-
watnych wiaScicieli grunty po bardzo atrakcyjnych dla éwczesnych
sprzedawcow cenach. Informacje o tych transakcjach rozbudzaly spo-
teczng wyobraZnie. Stosunkowo nieliczni ,szczesliwey”, ktérych grun-
ty objete byly pozadanymi zapisami planistycznymi, a jednocze$nie
mialy atrakeyjne dla sytuowania nowych inwestycji lokalizacje, mogli
od razu szukaé potencjalnych nabywcéw. Inni wlasciciele gruntéw,
ktérzy uwazali, ze ich nieruchomosci — czesto niedawno nabyte na

cele spekulacyjne — majg atrakcyjny potencjal inwestycyjny, naciska-
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li wladze gmin na odpowiednig zmiane dokumentéw planistycznych.
Nierzadko wnioskowano, by na jednym terenie dopuscic realizacje jed-
noczeé$nie najrézniejszych, w oczywisty sposob kolidujacych ze soba,
inwestycji, aby zwiekszy¢ potencjalng szanse na znalezienie nabywcy.
Whadze gmin, czesto przy pewnym oporze urbanistéw, w wiekszosci
przesadzaly o uwzglednieniu znaczacej liczby takich postulatéw, bio-
rgc m.in. pod uwage potrzebe uwzglednienia oczekiwah swoich wy-
borcow.

W latach 90. ubieglego wieku powaznym hamulcem, co najmnie]
odsuwajgcym w czasie moment osiggniecia pozadanego przez wnio-
skodawcow stanu prawno-planistycznego, byta przewaznie koniecz-
no$¢ sporzadzenia zmiany planéw miejscowych. Takie plany obo-
wigzywaly bowiem na przewazajacym obszarze kraju juz w latach 80.
ubieglego wieku. W tej sytuacji zrezygnowanie w ustawie z 7 lipca
1994 roku o zagospodarowaniu przestrzennym (u.z.p.) z obligatoryjno-
$ci planoéw miejscowych wraz z wprowadzeniem terminu wygasniecia
tego typu planéw sporzadzanych pod rzgdami poprzednich ustaw,
a nastepnie w ustawie z 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (u.p.z.p.) ostateczne wygaszanie planéw miejsco-
wych uchwalonych przed 1 stycznia 1995 roku, wraz z uczynieniem
z decyzji o warunkach zabudowy 1 decyzji o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego alternatywnych narzedzi lokalizacji inwestycji,
znacznie przyspieszylo mozliwo$é lokalizacji inwestycji, a praktycznie
tworzenia dla nich gigantycznych rezerw terenowych.

Oba rodzaje decyzji lokalizacyjnych przez szereg lat zaczety domi-
nowa¢ nad planami miejscowymi jako narzedzia lokalizacji inwestycji,
choé¢ na etapie prac nad projektem ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym przedstawiano je jako narzedzia uzupet-
niajgce. Duzy w tym udzial, z jednej strony nieprecyzyjnych zapiséw
ustawy, a z drugiej kierunku orzecznictwa, ktory zostal przyjety przez
sady administracyjne. Natomiast dla dysponentéw gruntéw obje-
cie ich nieruchomoéci decyzjami lokalizacyjnymi czesto jest bardzo
atrakcyjne, co wynika z szeregu ustawowych uregulowan. Tych decyzji
nie wigza ustalenia studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodaro-
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wania przestrzennego gminy. Wydajacy je organ wykonawczy gminy
ma bardzo skromne mozliwosci ingerowania w zamiary inwestora.
Dla jednej dziatki mozna uzyskaé¢ decyzje na rézne alternatywne in-
westycje 1 az do czasu wydania pozwolenia na budowe, kazda z nich
pozostaje w mocy. Oczekiwanie na decyzje zajmuje znacznie krétszy
czas niz wymaga tego sporzadzenie planu miejscowego. A na dodatek
procedura wydawania decyzji wyklucza partycypacje spoteczng, z wy-
jatkiem oséb, ktére moga wykazaé sie interesem prawnym w stosunku
do zamierzenia inwestycyjnego. Niestety te zalety dla dysponentéw
gruntéw sa czesto wadami dla ich sgsiadéw 1 jednocze$nie przyczynia-
ja sie do nasilania si¢ chaosu przestrzennego.

W powyzszej sytuacji ustawodawca zamiast ograniczy¢ nieko-
rzystne dla tadu przestrzennego regulacje, dodatkowo je wzmacnial,
choéby wprowadzajac od 17 lipca 2010 roku w art. 56 u.p.z.p. zmiane
wykluczajaca mozliwo$¢ opierania odmowy ustalania lokalizacji w try-
bie decyzji na art. 1 ust. 2 tej ustawy, ktéry definiuje, ktére wyma-
gania, walory, potrzeby 1 prawa maja by¢ ,zwlaszcza” uwzgledniane
w planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym. A od 1 stycznia
2009 roku umozliwit stosowanie decyzji lokalizacyjnych na weze$nie;j
chronionych gruntach rolnych w granicach administracyjnych miast,
a poza nimi na gruntach klasy IV oraz wytworzonych z gleb pocho-
dzenia organicznego klas V 1 VI, rezygnujac jednoczesnie z kontroli
1 weryfikacji przeznaczania tych gruntéw na cele nierolnicze 1 niele$ne
w planach miejscowych.

W efekeie rezerwy gruntéw z prawem zabudowy, wynikajacym
z ustalen planéw miejscowych 1 decyzji o warunkach zabudowy, za-
czely gwaltownie wzrastaé. Najwiekszg powierzchnie zajmuja te,
ktére sa przewidziane pod zabudowe mieszkaniowa. Wedtug szacun-
kéw ich chtonno§é okreslano kilka lat temu na okolo 62 mln oséb'.
Te rezerwy w studiach uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin byly wowczas jeszcze wigksze 1 szacowano je na

1. Por. A. Kowalewski i in., Raport o ekonomicznych stratach i spotecznych kosztach niekontro-
lowanej urbanizacji w Polsce, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej i Instytut Geografii
1 Przestrzennego Zagospodarowania PAN, Warszawa 2013.
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167250 mln os6b?. Taka skala rezerw w zaden sposéb nie korespon-
duje z rzeczywistymi potrzebami w zakresie nowych terenéw miesz-
kaniowych, przyjmujac przy tym, ze wraz ze wzrostem zamoznosci
naszego spoleczenstwa wzrasta¢ bedzie takze zapotrzebowanie na te-
reny osadnicze przypadajgce na mieszkanca. Takze olbrzymie rezerwy
gruntéw w gminnych dokumentach planistycznych przewidywane sa
na inne formy nowej zabudowy, przede wszystkim tej zwigzanej z r6z-
nymi formami aktywnosci gospodarczej’.

Z tej gigantycznej skali rezerw gruntéw przeznaczonych pod za-
budowe tylko niewielki odsetek ma szanse, ze w perspektywie dwu-
dziestu czy nawet trzydziestu lat zostanie zabudowany. Ale jedno-
cze$nie ta skala rezerw, w obecnych realiach prawno-ekonomicznych,
bardzo skutecznie blokuje usunigcie patologii dewastujacych polska
przestrzen. Postuzmy sie tu dwoma przykladami.

Dla zapewnienia dochodéw gmin majgcych stuzyé pokrywaniu
kosztéw prac planistycznych i realizacji ustalen planow miejscowych,
ustanowliona zostala juz w u.z.p. tzw. renta planistyczna. Juz od po-
czatku funkcjonowania byta ona malo skutecznym narzedziem finan-
sowym, nieobowigzujgcym tych wiascicieli, ktérzy nie decydowali sie
na sprzedaz nieruchomoéci objetych planem miejscowym lub czynili
to co najmniej po pieciu latach od jego wejScia w zycie. A z czasem
— wraz z powiekszajacymi sie rezerwami terenéw przeznaczonych
pod zabudowe — znaczenie jej jeszcze sie zmniejszalo. Jacek Kozin-
ski obliczyl, ze w 2010 roku, w obszarze skutkéw uchwalenia planéw
miejscowych dochody z tej optaty w miastach na prawach powiatu
pokryty 0,1% wydatkéw, a w pozostatych gminach 2,1%*. Réwnie nie-
udanym narzedziem o charakterze ekonomicznym byto wprowadze-

2. Por. A. Kowalewski 1 in., Raport o ekonomicznych stratach i spolecznych kosztach. .., op. cit.;
J. Kozinski, Doktryna swobody budowlanej, aspekty ekonomiczne i urbanistyczne, ,Problemy
Planistyczne Wiosna 2012”, ZOIU 1/12, Wroclaw 2012, s. 5-24.

3. Por. M. Wiland, Liberalna polityka przestrzenna, ,Czlowiek i srodowisko”, Tom 33,
nr 1-4/2009, Zagospodarowanie przestrzenne i partycypacja spofeczna w planowaniu
przestrzennym, Warszawa 2009, s. 23-35.

4. J. Kozinski, Doktryna swobody budowlanej, aspekty ekonomiczne i urbanistyczne, ,Problemy
Planistyczne Wiosna 2012”, ZOIU 1/12, Wroclaw 2012, s. 5-24.
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nie w u.p.z.p. obowigzku sporzadzenia prognoz skutkéw finansowych
uchwalenia planu miejscowego. Niewatpliwym celem ustanowienia
tego obowigzku bylo uchronienie gmin przed uchwalaniem planéw
miejscowych, ktore pociggalyby wysokie wydatki, nie generujac przy
tym z odpowiednio wysokich dochodéw (lub innych wysoko pozada-
nych korzysci). Jezeli jednak potencjalne koszty wigzace sie z wejéciem
w zycle planu miejscowego mozna w wiekszosci przypadkéw oszaco-
wacd, to zazwyczaj nie mozna tego uczyni¢ w przypadku dochodéw. Bo-
wiem plan miejscowy nie ma mozliwo$ci przymuszenia dysponentéw
nieruchomosci do realizacji zainwestowania dopuszczonego w planie
miejscowym. Z tych wzgledéw gminy juz od lat starajg sie na etapie
sporzadzania planéw miejscowych minimalizowa¢ rozwigzania moga-
ce skutkowad roszczeniami o odszkodowania, a po uchwaleniu tych
dokumentéw, wkracza¢ z wlasnymi inwestycjami dopiero wowczas,
gdy wczeSniejsze inwestycje prywatne uzasadnig racjonalno$é inwe-
stycji komunalnych. Nie dziwig zatem wyniki analiz prognoz skutkéw
finansowych skonfrontowanych z rzeczywistymi przychodami 1 wy-
datkami gmin, zwigzanych z wej§ciem w zycie planéw miejscowych; te
prognozowane sg kilkukrotnie wigksze od rzeczywistych®. Warto takze
wskazaé, ze z tych analiz wynika, 1z zaréwno prognozowane, jak 1 rze-
czywiste wydatki znaczgco przekraczajg prognozowane 1 rzeczywiste
przychody gmin. A to z kolei dowodzi o nieracjonalnosci ekonomicz-
nej systemu planowania przestrzennego w naszym kraju.

Jednym z warunkéw wprowadzania racjonalnej urbanizacji na ob-
szarach, ktére poprzednio pelnily inne funkeje (np. terenéw rolnych),
jest w wiekszos$ci przypadkéw wigzanie rozstrzygnie¢ planistycznych
z odpowiednim scalaniem 1 podzialem gruntéw. Stuzace temu regu-
lacje znajduja si¢ w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami, z ktérych wiele zaczerpnieto z weze$niejszych prze-

piséw wprowadzonych w naszym kraju przed zmianami ustrojowymi

5. P Sleszyﬁski, T. Komornicki, A. Deregowska, B. Zielifiska, Analiza stanu i uwarunkowan
prac planistycznych w gminach w 2012 roku, Opracowanie wykonane w Instytucie Geografii
i Przestrzennego Zagospodarowania PAN na zlecenie Ministerstwa Infrastruktury i Roz-
woju, Warszawa 2014,
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z przefomu lat 80. 1 90. ubieglego wieku. W mys§l tych regulacji or-
gan administracji publicznej dokonuje scalenia gruntéw nalezgcych
do réznych podmiotéw 1 nastepnie ich podziatu, zgodnie ze struk-
turg ustalong w planie miejscowym. Spoczywa na nim jednocze$nie
obowigzek uzbrojenia terenu objetego scaleniem 1 podzialem w nie-
zbedne drogi oraz urzadzenia infrastruktury technicznej, 1 uprawnie-
nie do obcigzania uczestnikéw tej procedury optatami adiacenckimi,
pokrywajacymi znaczaca cze$¢ kosztéw inwestycjl. O racjonalnoéci
ekonomicznej decyduje prawdopodobienstwo zabudowy takiego tere-
nu w krétkim czasie od zakonczenia uzbrojenia terenu lub jego wy-
dzielonych cze$ci. Wydaje sie, ze w okresie PRL-u éwezesnym wia-
dzom udato si¢ przeprowadzi¢ wiele takich procedur. Natomiast juz
w koncowee lat 90. ubieglego wieku, wraz z narastajgcymi rezerwami
gruntéw budowlanych, bylo coraz trudniej stosowa¢ gminom przepisy
o scaleniu 1 podziale nieruchomoéci, a w obecnym wieku prawie w 0g6-
le nie sa one wykorzystywane, gdyz prawdopodobienstwo zabudowy
terenu w krétkim czasie po parcelacji przeprowadzonej przez gming
bywa zbyt male.

Dotychczasowe regulacje prowadza do wielu innych niepozada-
nych skutkéw. Szereg z nich wigze sie ze wzmozonymi procesami roz-
praszania zabudowy, ktére powoduja:

— w sferze Srodowiskowe;:

* przyspieszong eliminacje otwartych przestrzeni,
* niepotrzebne dzielenie ekosystemow,

* niszczenie walorow krajobrazu,

* zacieranie cennych historycznych zatozen,

* wzrost zanieczyszczenia Srodowiska,

® wzrost zuzycla energii;

— w sferze ekonomicznej:

* wzrost kosztéw budowy 1 funkcjonowania podmiejskich ze-
spoléw osiedlenczych,

* wzrost kosztéw pozyskiwania gruntéw na cele publiczne,

* wzrost uzaleznienia mieszkancéw od indywidualnych §rod-
kéw transportu,
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* ostabienie pozycji demograficznej 1 w §lad za tym ekono-
micznej miast,

* wymieranie populacji szeregu wsi potozonych z dala od
centréw rozwoju 1 dekapitalizacja ich tkanki materialne;®,

* obnizenie warto$ci nieruchomos$ci w obszarach dotknie-
tych chaosem przestrzennym,

* obnizenie konkurencyjnosci polskiej gospodarki;

— w sferze spoteczne;:

* wydtuzanie czasu dojazdu do miejsc pracy 1 ustug,

* ostabianie wiezi spotecznych,

* spoleczng segregacie,

* konflikty ludno$ci miejscowej 1 naplywowe;,

* wzrost udzialu warstw zmarginalizowanych w niektérych
cze$ciach miast.

Patrzac z drugiej strony, korzyscig posiadacza gruntéw z prawem
zabudowy — jezeli ma taka potrzebe — jest mozliwos¢ zrealizowania na
nich odpowiedniej zabudowy. Natomiast jezeli nie ma takiej potrzeby,
to pozostaje mu mozliwos$¢ uzyskania znacznie wyzszej ceny gruntéw
w przypadku ich sprzedazy niz w przypadku gruntéw bez prawa do
realizacji zabudowy. Krajowa skala rezerw gruntéw z prawem zabudo-
wy jednoznacznie wskazuje, ze udzial w nich potrzeb inwestycyjnych
wlascicieli gruntéw lub ich bliskich bedzie relatywnie bardzo maly.
Réwniez rynkowy popyt na te grunty bedzie wielokrotnie mniejszy od
podazy, tym bardziej ze krétko- 1 dlugoterminowe prognozy demo-
graficzne nie sg dla wzrostu tego popytu obiecujace. Zatem tylko nie-
wielka czes§¢ wlascicieli/uzytkownikéw wieczystych gruntéw z prawem
zabudowy rzeczywiscie skorzysta na posiadaniu tego prawa. Dodatko-
wo cze§¢ dysponentéw nieruchomoscl z prawem zabudowy traktuje
je jako lokate kapitatu. A to podejScie w ewidentny sposéb koliduje

z tworzeniem racjonalnych rozwigzan przestrzennych. Warto zatem

6. R. Wilczynski, Przestrzeri wiejska, [w:] Przestrzen zycia Polakéw, koncepcja i koordyna-
cja calosci J. Sepiot, Fundacja PZU, Stowarzyszenie Architektéw Polskich SARP, raport
wydany przy wsparciu miesiecznika ,Architektura-murator” i Murator S.A., Warszawa
2014, s. 37-64.
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podjgé dziatania stuzgce radykalnemu ograniczaniu skali rezerw grun-
téw z prawem zabudowy. Jest to tym bardziej uzasadnione, ze prze-
wazajgca cze$¢ wlascicieli niezabudowanych gruntéw z prawem do za-
budowy nie poniosta dotad kosztéw wigzacych si¢ z ich uzbrojeniem.

Pewien pomyst na ograniczenie nadmiernych rezerw gruntéow
przeznaczonych pod zabudowe wprowadzono do ustawy o rewitaliza-
cji, ktéra weszla w zycie prawie rok temu, uchwalona przez Parlament
poprzedniej kadencji 1 podpisana przez obecnego Prezydenta RP
Przewiduje ona obowigzek sporzgdzania bilansu terenéw przeznaczo-
nych pod zabudowe, ktéry ma stuzy¢ dopasowaniu rezerw terenowych
do rzeczywistych potrzeb inwestycyjnych 1 mozliwosci finansowych
gminy. Ten bilans z kolei ma by¢ uwzgledniony w projekcie studium
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.
Wydaje sie, ze ta droga nie da sie radykalnie zmniejszy¢ gigantycz-
nych rezerw gruntéw przewidzianych pod zabudowe, bo samorzady
— szczegblnie w gminach wiejskich 1 miejsko-wiejskich — bedg temu
przeciwne, wiedzac, ze juz za kilkana$cie miesiecy odbedg sie kolejne
wybory samorzadowe. Do tego redakcja regulacji okreslajacych spo-
s6b sporzadzenia takich bilanséw wprost zacheca do ,ulepszania” ich
rezultatow. Zatem jedynym niewatpliwym ekonomicznym skutkiem
omawianej regulacji bylo zahamowanie na kilka miesiecy uchwalania
projektow studiéw, bo weszla ona bez przepiséw przejsciowych.

W powyzszej sytuacji nalezy przede wszystkim niezwlocznie zmie-
ni¢ uwarunkowania ekonomiczno-prawne gospodarki przestrzennej,
poprzez obcigzenie optatami posiadaczy niezabudowanych gruntéw
z prawem zabudowy, oczywiscie z odpowiednim vacatio legis, by da¢
Im szanse na rezygnacje z tego prawa. Wydaje sie, ze wysokos¢ tych
oplat powinna wzrastac, jezeli grunt z prawem zabudowy w dtuzszym
czasle nie zostaje wlasciwie zainwestowany. Z chwilg wprowadzenia
takich optat, w wigkszym lub mniejszym stopniu przestanie si¢ opta-
ca¢ utrzymywanie latami niezabudowanych gruntéw budowlanych. Te
o najlepszych lokalizacjach stosunkowo szybko zostang zainwestowa-
ne badZ zbyte — zwykle taniej niz dotychczas — na rzecz inwestoréw,
ktérzy beda chcieli niebawem przystapi¢ do budowy. Natomiast wia-
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Sciciele gorzej polozonych nieruchomos$ci sami zaczng wystepowad
o znieslenie na ich gruntach prawa zabudowy, szczegélnie wtedy, gdy
szansa na szybkie uzbrojenie tych gruntéw, a zatem 1 na ich zabu-
dowe, bedzie niewielka. Do tego ostabi sie efektywnosé ekonomiczng
czysto kapitalowych inwestycji w przetrzymywanie przez dtuzszy czas
niezabudowanych terenéw z prawem zabudowy. A to z kolei utatwi
racjonalizowanie rozwigzan przestrzennych

W wyniku tej zmiany zwiekszylaby sie efektywnos$¢ inwestycji
w uzbrojenie terenéw, w tym takze na obszarach jeszcze niezabu-
dowanych, gdzie tego typu inwestycje mozna prowadzié relatyw-
nie najtaniej, wobec braku utrudniefr wynikajgcych z istniejgcego
zainwestowania. Bedzie temu towarzyszy¢ intensyfikacja proce-
séw inwestycyjnych 1 w konsekwencji szybsze, tahsze realizowanie
kompleksowych zalozen urbanistycznych. W efekcie mieszkania
nie bedg tak drogie jak dotychczas oraz zmniejszy sie presja na
rozpraszanie zabudowy, co m.in. ulatwi rozwigzywanie probleméw ko-
munikacyjnych, w tym poprzez wzmocnienie komunikacji publiczne;.

Jezeli zwiekszy sie prawdopodobienstwo realizacji inwestycji na
obszarach zweryfikowanych w wyniku wprowadzenia optaty od nieza-
budowanych gruntéw budowlanych, wydaje si¢ zupelnie uzasadnione
rozpoczecie powszechnego stosowania procedur scalania 1 podziatu
nieruchomosci — jako skutku wej$cia w zycie planéw miejscowych,
na obszarach dotychczas niezainwestowanych (przede wszystkim
rolnych) lub poddawanych radykalnym przeksztalceniom. Znaczaco
poprawi to fad przestrzenny w nowych zespotach urbanistycznych
(m.in. ich funkcjonalnosé¢, efektywnos$¢ 1 urode). Ale zasady prze-
prowadzania procedur scalania 1 podziatu nieruchomosci, okreslone
w ustawlie o gospodarce nieruchomosciami, nalezy poddaé¢ powaznym
zmianom. Dotychczasowe regulacje byly bowiem tak niekorzystne dla
gmin, ze te tylko w zupelnie wyjatkowych okolicznosciach decydo-
wano si¢ na ich stosowanie. Procedury te powinny by¢ obligatoryjne
w odniesieniu do niezabudowanych gruntéw budowlanych, wyzna-
czanych w planach miejscowych. Gminy przejmowalyby nieodptatnie
tereny pod drogi 1 zielen publiczna (np. do 30% powierzchni obszaru
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objetego procedury), ale za to zobowigzane bylyby do pokrycia okre-
§lonej czesci kosztow uzbrojenia terenu, a takze stracityby prawo nali-
czania oplaty planistycznej oraz oplat adiacenckich (liczonych od sza-
cowanego wzrostu warto$ci nieruchomosci). Pozostalg cze¢$¢ kosztéw
uzbrojenia pokrywaliby wlasciciele nieruchomosci gotéwka, kredytem
zabezpieczonym hipoteka lub poprzez przekazanie gminie dodatko-
wych fragmentéw nieruchomosci.

Opisana powyzej proponowana zmiana regulacji ma stuzy¢ celom
proinwestycyjnym — rozumianym tu oczywiscle jako inwestycje bu-
dowlane, a nie wylacznie kapitalowe. W ich efekcie gminy wspdlnie
z wlascicielami gruntéw bedg przygotowywaly oferty terenowe pod
inwestycje. Terminy rozpoczecia 1 zakonczenia inwestycji drogowych
1 innych infrastrukturalnych winny by¢ okreslane w trybie negocjacji,
okreslonym w sprawiedliwej formie w przepisach. Rozliczanie tych in-
westycji z wlaScicielami gruntéw nie bedzie juz nastepowalo w opar-
ciu o dotychczasowe drogie 1 czesto kontrowersyjne wyceny wzrostu
warto$ci nieruchomosci, tylko o realne koszty inwestycji. Warto tez
dodad, ze zaproponowane metody nie sa specjalnie innowacyjne. Po-
dobne znane byly juz w przedwojennej Polsce, a obecnie stosowane sg
w Niemczech (z ich systemu zapozyczono ww. procent). Ulatwi to nie-
watpliwie skalibrowanie parametréw procedur 1 ich szczegbélowych za-
sad. Krytyczna ocena dotychczasowego stosowania oplaty planistycz-
nej oraz optat adiacenckich wskazuje na celowo$¢ rezygnacji z nich nie
tylko na niezabudowanych obszarach przeznaczonych pod inwestycje,
ale takze na obszarach juz zainwestowanych, poprzez odpowiednie za-
stosowanie niektérych wezeéniej zaproponowanych narzedzi.

Oczywiscie, by uzdrowié¢ system planowania 1 zagospodarowania
przestrzennego w naszym kraju, nie wystarczy ograniczy¢ si¢ do wpro-
wadzenia lub zracjonalizowania tylko kilku ww. narzedzi ekonomicznych.
Natomiast bez ich wykorzystania to uzdrawianie moze si¢ nie uda¢. War-
to takze wskazaé, ze w niniejszym tekscie autor §wiadomie nie odnidst
sie do ministerialnego projektu Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego, gdyz
jego wrzeSniowe] wersjli nie towarzyszyl projekt ustawy wprowadzajacej,
ktéry moze by¢ kluczowy dla kwestii oméwionych w tym artykule.
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Zastgpca Dyrektora Wydziatu Rozwoju Miasta

NIC O NAS BEZ MIAST

,Panstwa juz sg zbyt stabe, a miasta sg jeszcze zbyt stabe, bo nie
majg instytucji, ktére by zintegrowaly ich site’” — stwierdzit kilkana-
scie lat temu amerykanski politolog Benjamin R. Barber. Wydaje sie,
ze to stwierdzenie przestalo by¢ aktualne. Najwazniejsi decydenci od-
powiedzialni za kreowanie polityk publicznych zrozumieli, jak istot-
nym elementem rozwoju $wiata jest polityka miejska 1 polityka wobec
miast. Problematyka miejska stala sie niezwykle wazng sferg aktyw-
nosSci publicznej, faczacy réznych interesariuszy, a miasta coraz cze-
$ciej wspolpracujg z soba, tworzac siec, czego przyktadem jest chocby
Europejski Program Wspélpracy Terytorialnej dla Zréwnowazonego
Rozwoju Obszaréw Miejskich (URBACT) czy Partnerska Inicjatywa
Miast — projekt strategiczny realizowany w ramach Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju. Zmienito sie takze podejscie do zarzadza-
nia miastami, ktére coraz czeSciej staja sie jednym organizmem wraz
z otaczajacym je obszarem funkcjonalnym, a planowanie polityki roz-
woju miast tworzone jest w oparciu o dialog z mieszkancami.

Miasta w centrum polityk publicznych

Polityka miejska wobec miast ma coraz wigksze znaczenie w dys-
kursie publicznym. Duze miasta sg biegunami wzrostu, osrodka-

mi naukowymi, centrami innowacji, tworzg wzorce kulturowe. Nic

1. http://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/swiat/1608411,1,coraz-wiecej-ludzi-mieszka-w-
najwiekszych-miastach-swiata.read.
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wiec dziwnego, ze polityka miejska stala si¢ zagadnieniem modnym,
o czym $wiadczy rosnaca liczba debat, konferencji, seminariéow, publi-
kacji. Jednocze$nie jest to zagadnienie ogromnie ztozone, wymagajgce
analiz 1 prowadzenia poglebionej, wielowatkowej debaty.

O rosngcej sile miast §wiadczy takze to, ze podczas kryzysu eko-
nomicznego, ktéry dotknal swiat w 2007 roku, metropolie okazaly sie
najbardziej odporne na zjawiska kryzysowe. W kryzysie najwieksze
miasta zyskaly najwieksze mozliwosci rozwoju”. Polityka wobec miast
stala sie jednym z najwazniejszych elementéw polityki rozwoju na
szczeblu regionalnym, krajowym 1 europejskim. W' Strategii Rozwoju
Wojewddztwa Matopolskiego na lata 2011-2020%, przyjete] przez Sejmik
Wojewddztwa Matopolskiego w 2011 roku, problematyka miast 1 ob-
szarO6w metropolitalnych znalazla si¢ az w dwéch sposréd siedmiu ob-
szaréw priorytetowych: w Obszarze 4. Krakowski Obszar Metropolitalny
i inne subregiony oraz w Obszarze 5. Rozwdj miast 1 terenéw wiejskich.
Dziatania dedykowane obszarom miejskim znalazly sie takze w innych
obszarach — np. w obszarze Infrastruktura dla dostgpnosci komunikacyj-
nej, gdzie silnie zaakcentowano m.in. dzialania majace uczyni¢ Krakéw
nowoczesnym wezlem miedzynarodowej sieci transportowej, ale takze
konieczno$¢ kreowania efektywnych potaczen transportowych miasto—
—wie$ czy tez tworzenie warunkéw dla spdjnosci sieci miejskiej poprzez
rozwigzania w zakresie transportu (w tym réwniez infrastruktury ro-
werowe] oraz parkingéw dziatajgcych w systemie ,parkuj 1 jedZ”) oraz
wzmacniania komunikacji zbiorowej. Dobrym przyktadem wspélnych
dzialah podejmowanych przez miasta 1 wladze regionalne jest rozbu-
dowywany w Malopolsce system Szybkiej Kolei Aglomeracyjne;.

Na szczeblu krajowym znaczenie polityki miejskie; nabrato
szczegblnego przyspieszenia od roku 2012, kiedy rzad pracowal nad
Krajowq Polityka Miejska, przyjmujgc ten dokument w pazdzierniku

2015 roku’. Jej strategicznym celem jest ,wzmocnienie zdolno§ci miast

2. Strategia Rozwoju Wojewddztwa Malopolskiego na lata 2011-2020, Krakéw 2011, https://
www.malopolska.pl/_userfiles/uploads/Strategia%20Rozwoju.pdf.

3. Krajowa Polityka Miejska, Warszawa 2015, https://www.mr.gov.pl/media/11579/Krajo-
wa_Polityka_Miejska_2023.pdf.
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Nic o nas bez miast

1 obszaréw zurbanizowanych do kreowania zréwnowazonego rozwoju
1 tworzenia miejsc pracy oraz poprawy jakosci zycia mieszkancéw. Jest
on powigzany z celami dokumentéw strategicznych wyzszego rzedu”.

Wiatek polityki wobec miast zostal silnie zaakcentowany w Strategii
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju* (SOR) przyjete] przez Rade Mini-
strow 14 lutego 2017 roku. Jak zaznaczono w SOR,

,w Polsce — 61% ludno$ci zamieszkuje obszary o statusie admini-

stracyjnym miast, ale az 75% funkcjonalne obszary zurbanizowane.

Tym samym miasta gromadza samoistny potencjat, ktéry aktywizuje

1 inspiruje podejmowanie réznorodnych dziatan rozwojowych oraz

kreuje rozwdj gospodarczy calego kraju”.

Celem strategii w obszarze polityki miejskiej jest tworzenie wa-
runkéw dla zréwnowazonego rozwoju o$rodkéw miejskich, wypraco-
wanie mechanizméw wspoélpracy w ich obszarach funkcjonalnych,
wzmocnienie ich zdolno$ci do tworzenia miejsc pracy oraz poprawa
jakosci zycia mieszkancéw. Aby osiggnac ten cel — zdaniem rzadu —
niezbedna jest poprawa zdolnosci o§rodkéw miejskich do kreowania
rozwoju, wzrostu 1 zatrudnienia, wspieranie zrOwnowazonego rozwoju
(m.in. poprzez przeciwdzialanie negatywnym zjawiskom suburbani-
zacji, ponowne wykorzystanie uprzednio zagospodarowanych tere-
néw, rewitalizacje zdegradowanych obszaréw miejskich), wspomaga-
nie o$rodkéw miejskich dotknietych problemami rozwojowymi oraz
stwarzanie warunkéw do partnerskiego zarzadzania rozwojem. Po
roku 2020 — w polityce wobec miast — rzad zamierza polozy¢ szcze-
g6lny nacisk na usprawnienie zarzgdzania 1 wzmacnianie wsp6lpracy
pomiedzy miastami, doskonalenie rozwigzan organizacyjnych 1 regu-
lacyjnych oraz dostosowanie w jak najwiekszym stopniu do specyfiki
réznego typu osrodkow.

Polityka miejska stala sie jednym z filaréw rozwoju Unii Europej-
skiej, czego dowodem sg m.in. Traktat Lizboriski, strategia Europa 2020,
zapisy dotyczace polityki spdjnosci w perspektywie 2014—2020, pro-
gram ESPON, wreszcie Pakt Amsterdamski. Zgodnie z zapisami Trak-

4. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, Warszawa 2017, https://www.mr.gov.pl/me-
dia/35716/SOR_2017_maly_internet03_2017.pdf.
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tatu Lizboriskiego, od roku 2009 do spéjnosci gospodarczej 1 spoteczne]
zostala dopisana sp6jnos¢ terytorialna. Do katalogu kluczowych pojeé
weszly miedzy innymi: klucze terytorialne, potencjaly terytorialne,
bariery terytorialne. Spowodowalo to wzmocnienie polityki miejskie;
1 polityki rozwoju lokalnego w polityce spéjnoséci. W latach 2014-2020
zostaly wprowadzone do kopert krajowych miedzy innymi dwa nowe
Instrumenty wzmacniajgce bezposrednio sp6jnosé terytorialng: Zin-
tegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT) oraz Rozwdj Lokalny Kiero-
wany przez Spoltecznosé (RLKS). Pojawil sie takze nowy instrument
analityczny — Ocena Oddzialywania Terytorialnego. Coraz szerzej jest
promowana triada wspo6lzaleznej interwencji: polityka regionalna, po-
lityka miejska 1 polityka rozwoju obszaréw wiejskich.

Waznym glosem w dyskusji o miastach byla Konferencja Orga-
nizacji Narodéw Zjednoczonych do spraw mieszkalnictwa 1 zréwno-
wazonego rozwoju obszaréw miejskich Habitat IIT w Quito, stolicy
Ekwadoru, w pazdzierniku 2016 roku, ktéra zakohczyla si¢ przyjeciem
Nowej Agendy Miejskiej. W dokumencie podkres§lono, ze miasta 1 inne
osiedla ludzkie powinny stawié czola wyzwaniom 1 wykorzysta¢ moz-
liwosci obecnego 1 przyszlego zréwnowazonego 1 inkluzyjnego rozwo-
ju gospodarczego. Miasta przyszlosci powinny przyjac 1 realizowaé
strategie zarzadzania 1 redukowania zagrozen oraz budowania odpor-
noécl na zagrozenia wywolane przez nature 1 czlowieka. Kluczowym
elementem jest zréwnowazony rozwdj miast, ktéry powinien opieraé
sie na zasadach: solidarnosci, wolnosci, réwnosci, godnosci, spotecz-
nej sprawiedliwo$ci oraz szacunku dla r6znorodnych kultur 1 réwno-
wadze miedzy przestrzenig miejska 1 wiejska. W Agendzie zapisano
zobowigzanie do korzystania z odnawialnych Zrédet energii, wydajne-
go 1 zrébwnowazonego transportu majacego przyczynic sie do zmniej-
szenia przeludnienia 1 zatfoczenia miast, zanieczyszczenia powietrza,
efektu ,wyspy ciepta” 1 hatasu. Potrzeby oséb ubogich, niepetnospraw-
nych oraz mieszkajacych w nieformalnych osiedlach powinny zostaé
uwzglednione. Miasta przyszloéci powinny by¢ inteligentne, otwarte,
odporne na zagrozenia, zielone oraz zréwnowazone.
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Nowy wymiar polityki sp6jnosci

Polityka wobec miast 1 miejskich obszaréw funkcjonalnych stata
sie waznym elementem w dyskusji o unijnej polityce spdjnosci po
roku 2020. W Deklaracji Bratystawskiej, przyjetej przez Europejski
Komitet Regionéw podczas Europejskiego Szczytu Regionéw 1 Miast
8-9 lipca 2016 roku w Bratystawie, podkreslono, ze to wladze lokalne
odpowiadaja za ponad 70% inwestycji publicznych,

,€o ma bezposredni wplyw na gospodarke lokalng, a zatem 1 na zycie

1 dobrobyt europejskich obywateli. Stosowanie zasady pomocniczo-

§ci sprawia, ze odgrywajg one wiodgcg role, jesli chodzi o dopilnowa-

nie, by w inwestycjach kierowacé sie lokalnymi potrzebami 1 znaczaco

przyczyniaé sie do stymulowania wzrostu gospodarczego 1 odpo-
wiedniego zatrudnienia. Gwarantuja one, ze wydatki publiczne majg
nalezytg jako$§¢ 1 oddziatywanie”.

Komitet Regionéw zaapelowal, aby wzmacnianie zdolnoéci in-
westycyjnych wladz lokalnych 1 regionalnych zostato skoordynowane
z unijnymi 1 krajowymi cyklami koniunkturalnymi, a terytorialny wy-
miar inwestycji znalazl odzwierciedlenie w §rédokresowym przegla-
dzie wieloletnich ram finansowych UE na lata 20142020 1 w lepszej,
uproszczone] polityce sp6jnosci po 2020 roku.

Wymiar terytorialny 1 miejski zostal takze silnie zaakcentowany
w Stanowisku Zgromadzenia Ogdlnego Zwigzku Wojewddztw Rzeczypospoli-
tej Polskiej w Sprawie Polityki Spdjnosci po roku 2020 przyjetym w grudniu
2016 roku. Zwrécono w nim m.in. uwage, ze polityka sp6jnosci powinna
by¢ Scisle wlaczona w realizacje szerszych celéw wynikajacych ze strate-
giczne] wizji rozwoju UE po roku 2020, zachowujac swoje ukierunkowa-
nie terytorialne, a instrumenty terytorialne w ramach tej polityki powinny

ykoncentrowaé si¢ m.in. na wyzwaniach stojgcych przed funkcjonal-

nymi obszarami miejskimi, np. w zakresie redukeji zasobochtonnosci
oraz poprawy warunkow zycia 1 prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej. Wzmocnienie wspdtpracy miedzy regionami a funkcjonalnymi
obszarami miejskimi jest jednym z istotnych warunkéw efektywno-

§ci kompleksowych przedsiewzied realizowanych w ramach PS”.
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Podobne argumenty znalazly sie w projekcie opinii na temat przy-
szto$ci polityki spojnosci po 2020 roku przygotowywanym na 123. se-
sje plenarng Europejskiego Komitetu Regionéw w maju 2017 roku.
W przygotowywanym dokumencie znalazto si¢ wezwanie do

,wzmocnienia 1 uproszczenia stosowania nowych instrumentéw na

rzecz umocnienia podejscia oddolnego 1 wielopoziomowego sprawo-

wania rzadow, takich jak rozwdj lokalny kierowany przez spoteczno$é

czy Zintegrowane Inwestycje Terytorialne, w celu poglebienia inte-

gracji na szczeblu lokalnym i regionalnym z myslg o zintegrowanym

1 calo$ciowym podejéciu do rozwoju regionalnego. Osiagniecie tych

celéw wymaga odpowiedniego przesuniecia kompetencji decyzyj-

nych, jak réwniez szerokiego zaangazowania wszystkich wlasciwych
podmiotéw w terenie”.

Komitet Regionéw zwraca takze uwage, ze dziatania Unii nie moga
zachecaé do rywalizacji miedzy wymiarami miejskim a wiejskim.
Niezbedna jest calo§ciowa wizja terytorialna dla obszaréw miejskich
1 wiejskich jako uzupetniajgcych sie obszaréw funkcjonalnych.

Rewitalizacja tkanki miejskiej

W polityce miejskiej szczegdlne znacznie zyskuje rewitalizacja
rozumiana nie tylko jako odnowa tkanki miejskiej, ale takze rozwigzy-
wanie probleméw spotecznych na terenach zdegradowanych. Zgodnie
z ustawg o rewitalizacji z 9 pazdziernika 2015 roku — rewitalizacja jest
procesem wyprowadzania ze stanu kryzysowego obszaréw zdegrado-
wanych, prowadzonym kompleksowo, poprzez zintegrowane dziata-
nia na rzecz lokalnej spotecznosci, przestrzeni 1 gospodarki. Dziatania
te sa skoncentrowane terytorialnie, co oznacza, ze dotycza wybrane-
go, niewielkiego obszaru gminy. Warto zwréci¢ uwage na koniecznosé
szerokiej partycypacji spolecznej w tym procesie. Rewitalizacji nie
prowadzi wylacznie gmina — udzial w niej biorg interesariusze, kto-
rymi mogg by¢ podmioty publiczne, prywatne, organizacje pozarza-
dowe, a przede wszystkim mieszkancy. Rolg gminy jest koordynacja
1 odpowiednie zaprogramowanie tego procesu. Rewitalizacje progra-
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muje sie, prowadzi 1 ocenia przy zapewnieniu aktywnego udziatu inte-
resariuszy. Stuzg temu m.in. konsultacje spoleczne oraz powolywany
Komitet Rewitalizacj1.
W Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju zwrécono uwage, ze
,obszary kumulacji probleméw rozwojowych zaznaczajg sie na te-
renie wielu polskich miast 1 s3 m.in. skutkiem przemian technolo-
gicznych 1 organizacyjnych w przemysle, wieloletnich zaniedban
w zakresie utrzymania infrastruktury technicznej 1 mieszkaniowe;,
a takze probleméw spotecznych, tj. bezrobocie, ubéstwo, patolo-
gle spoleczne, rozpad wiezi spotecznych 1 rodzinnych, migracje
za praca. Ponad 1/5 powierzchni miast zamieszkiwanych przez
2,4 mln oséb podlega procesom degradacji 1 wymaga rewitalizacji,

przy czym potowa z nich obejmuje stare dzielnice §rédmiejskie”.

Kapital terytorialny

Analizujac fenomen wzrastajacego znaczenia miast, szczegélnie
duzych, dla proceséw rozwojowych, nie mozna poming¢ koncepcji ka-
pitatu terytorialnego. Pojecie to po raz pierwszy zostalo wprowadzone
do debaty na temat polityki regionalnej przez OECD w 2001 roku.
Wedlug OECD oznacza ono zaséb ,aktywéw tworzacych podstawy
wzrostu endogenicznego w kazdym mieScie czy regionie, jak réwniez
instytucji, sposobéw podejmowania decyzji 1 profesjonalnych umie-
jetno$ci najlepszego wykorzystania tych aktywéw”®. Jakie ,aktywa”
maja w tym kontekscie charakter kluczowy? To, w szczegdlnosci, loka-
lizacja, wielko§¢ miasta, jako$§¢ zycia, korzyS$ci aglomeracji generowane
przez miasta, czynniki ,miekkie”, takie jak zwyczaje 1 nieformalne za-
sady, ktore ulatwiajg wspdtprace podmiotom gospodarczym, wspdlnie
dzielona aksjologia (np. solidarno$é¢, etyka biznesowa), takze — sieci
biznesowe 1 inne sieci wspolpracy, ktére przyczyniaja sie do obnizania
kosztow transakcyjnych. Kapital terytorialny generuje wyzszy zysk dla

5. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, https://www.mr.gov.pl/media/35716/
SOR_2017_maly_internet03_2017.pdf [dostep: marzec 2017].
6. Territorial Outlook, OECD, Paris 2001.
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niektorych inwestycji, gdyz sa one lepiej dostosowane do danego tery-
torium, bardziej efektywnie wykorzystujac tym samym jego potencjat
1aktywa. Kapital terytorialny opiera si¢ na przekonaniu o unikatowos$ci
kazdego obszaru, w tym oczywiscie miasta. Na swoistg ekskluzywnosé
tego pojecia zwraca uwage prof. T. Markowski, wedlug ktérego kapital
terytorialny ,ma charakter dynamicznego w czasie 1 przestrzeni dobra
klubowego, dostepnego dla uzytkownikéw klubu, dziatajacego w ra-
mach danego obszaru”’.

Coraz powszechniejsza praktyka stato si¢ oddanie glosu miesz-
kancom przy planowaniu inwestycji w ramach tzw. budzetéw obywa-
telskich. W Krakowie ta inicjatywa jest realizowana od 2014 roku®.
Dzieki niej mieszkancy moga bezposrednio oddzialywaé na miasto
1 realizowaé potrzeby swoich lokalnych spoteczno$ci. Narzedzie to
wspiera budowanie lokalnego kapitalu spotecznego 1 poszukiwanie
innowacji spotecznych. Najwazniejszym elementem budzetu obywa-
telskiego jest czynny udzial w procesie mieszkancéw miasta, ktérzy
swoja aktywnoScig 1 do§wiadczeniem tworzg wspdlny interes w duchu

kompromisu.

Jeden organizm

Miasto coraz czeScie] postrzegane jest jako jeden organizm po-
faczony siecig z otaczajacymi je mniejszymi jednostkami samorzadu
terytorialnego tworzacymi miejski obszar funkcjonalny. Wspélne roz-
wlgzywanie wyzwan w obszarze transportu, ochrony srodowiska, efek-
tywnoScl energetycznej, ustug spotecznych 1 zdrowotnych, edukacji
stalo sie podstawa wdrazania w perspektywie 2014—2020 Zintegrowa-
nych Inwestycji Terytorialnych (ZIT) — nowej formy wspétpracy sa-
morzadow wspélfinansowanej ze Srodkéw funduszy europejskich. Ko-
misja Europejska, cheac zwiekszyé zaangazowanie miast w realizacje

7. 'T. Markowski, Dylematy terytorialnego wymiaru w krajowych i regionalnych dokumentach stra-
tegicznych, [w:] J. Szlachta, J. Wozniak (red.), Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego do
roku 2020 a strategie rozwoju spoleczno-gospodarczego wojewddztw, ,Studia KPZK PAN”,
Warszawa 2011.

8. http://budzet.krakow.pl.


http://budzet.krakow.pl
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polityki sp6jnosci, zobowigzata wszystkie kraje cztonkowskie do prze-
znaczenia minimum 5% $rodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego na realizacje tego instrumentu. W Polsce instrument
ten jest realizowany obligatoryjnie na terenie miast wojewédzkich 1ich
obszarach funkcjonalnych. Dodatkowo w Umowie Partnerstwa stworzo-
no mozliwos¢ realizacji ZIT na w miastach o charakterze regionalnym
lub subregionalnym i na obszarach powigzanych z nimi funkcjonalnie.
Nalezy mie¢ nadzieje, ze relacje wytworzone miedzy ré6znymi jednost-
kami samorzgdu terytorialnego okazg sie na tyle trwate, ze nie zanikng
po zakonczeniu finasowania z funduszy europejskich.

Waznym instrumentem w prowadzeniu polityki miejskiej w Polsce
miala stac sie przyjeta w pazdzierniku 2015 roku ustawa o zwigzkach
metropolitalnych. Za obszar metropolitalny w §wietle nowych przepi-
s6w uznac nalezy spéjna pod wzgledem przestrzennym strefe oddzia-
tywania miasta bedgcego siedzibg wojewody lub sejmiku wojewddztwa,
ktéra charakteryzuje si¢ istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych
1 zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych oraz jest zamieszkata
przez co najmniej 500 tys. mieszkancow. Granice poszczegdlnych
obszaréw metropolitalnych ustala, na potrzeby tworzenia zwigzkéw
metropolitalnych, Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia przez
wskazanie gmin wchodzgcych w skfad takich obszar6w. Niestety brak
przepiséw wykonawczych do tego aktu prawnego sprawil, Ze na razie
jest to martwa litera prawa.

Miasta w sieci

Wozrastajace znaczenie w aktualnej dyskusji na temat miast ma
proces tworzenia sieci wspdtpracy miast. Obecnie obserwuje sie
obnizanie znaczenia powigzan przestrzennych na linii duze miasto
— jego bezposrednie zaplecze, za to coraz wiekszg role odgrywa ak-
tywna obecno$§¢ miasta w siect metropolil, rozumiana jako system
obejmujacy caly kraj, kontynent, a nawet glob. Zjawisko to odwoluje
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sie do teoril przestrzeni przeplywéw’, zgodnie z ktérg dla wspol-
czesnych, rozwinietych spoteczenstw zasadniczg sprawa sa wlasnie
przeplywy: kapitatu, informacji, technologii, ale takze — wyobrazen,
symboli, kodéw kulturowych. Struktura przestrzenna jest okreslana
nie tyle przez miejsca, co bardziej przez sie¢ wzajemnych powigzan.
Aby uzyskaé korzysci z sieciowe] wspdlpracy, konieczne jest powia-
zanie metropolil nowoczesnym systemem transportowym, w tym
telekomunikacyjnym.

Coraz czeScie] miasta korzystajg zatem z wymiany do$wiadczen,
mierzac si¢ z wyzwaniami, ktére przed nimi stojg. Na szczeblu euro-
pejskim od 2002 roku realizowany jest Program Wspétpracy Terytorial-
nej dla Zréwnowazonego Rozwoju Obszaréw Miejskich (URBACT).
Jako instrument polityki sp6jnosci 1 program Europejskiej Wsp6lpra-
cy Terytorialnej wspiera on zintegrowany 1 zréwnowazony rozwoj ob-
szar6w miejskich w catej Europie. Misja URBACT jest umozliwienie
wspélpracy miast w celu wypracowania zintegrowanych rozwigzan
wspolnych miejskich probleméw poprzez tworzenie sieci, uczenie si¢
na wlasnych do$wiadczeniach, wyciagganie wnioskow oraz identyfikacja
dobrych praktyk skutkujgca poprawa polityki miejskiej. Po sukcesie
programéw URBACT 11 IT opracowano program URBACT III na lata
2014-2020, aby kontynuowaé promocje zintegrowanego 1 zrownowa-
zonego rozwoju obszaréw miejskich oraz przyczyniaé sie do realizacji
strategii Europa 2020.

Sieciowanie stalo si¢ tez waznym elementem polityki wobec miast
w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. Partnerska Inicjatywa
Miast to jeden z projektéw strategicznych realizowanych w ramach
SOR. Ministerstwo Rozwoju we wspétpracy z miastami, ekspertami,
przedstawicielami instytucji centralnych, instytucjami wspierajacymi
rozw0] obszaréw miejskich przystapilo do wdrazania pilotazu tego
projektu. Jego realizacja ma stuzy¢ wzmacnianiu wspdlpracy 1 wymia-
nie wiedzy miedzy miastami r6znej wielko$ci 1 na réznych szczeblach
zarzadzania. Gléwnym celem tej inicjatywy jest stworzenie siecl sa-
mouczenia sie¢ miast, umozliwiajacej konsultacje w zakresie prowa-

9. M. Castells, Spoteczeristwo sieci, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007.
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dzenia przez miasta zintegrowane] polityki miejskiej, wsparcie miast
w tym zakresie (m.in. biezgca informacja zwrotna, monitoring, bie-
zgca ewaluacja, dialog z przedstawicielami ministerstw), co ma przy-
czyni¢ sie do ,stworzenia uporzadkowanej bazy wiedzy o miastach
oraz zapewni¢ efektywng realizacje krajowych celéw rozwojowych na
poziomie lokalnym”. Efektem wspoétpracy miast w sieci ma by¢ takze
wypracowanie rekomendacji dla polityk dotyczgcych zréwnowazone-
go rozwoju miast, tworzonych na szczeblu regionalnym, krajowym,
a nawet europejskim.

Podsumowanie

Mozna postawic teze, ze — wspélcze$nie — silne panstwa to takie,
ktére majg silne miasta, co wiecej — takze efektywna polityke miejska,
w tym — polityke wobec miast. W tym kontekscie wazny jest aspekt
wsplerania dziatan ukierunkowanych na wspétprace miedzy miastami,
ktéra generuje istotng warto§¢ dodang, efekty synergii. Wydaje sie, ze
dotad zbyt duzo uwagi poswiecano konkurowaniu miast miedzy soba.
A przeciez miasta, jako jednostki samorzadu terytorialnego, to struk-
tury majace jednak inne cele 1 zadania niz np. korporacje. Zatem jedno
z wyzwan stojacych przed naszym panstwem to wlasciwe zdefiniowa-
nie polityki wobec miast, w tym takze — duzych miast 1 metropolii.






PROF. DR HAB. GRZEGORZ (FORZELAK

Uniwersytet Warszawski
Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokalnych (EUROREG)

REFLEKSJE O SZANSACH I ZAGROZENIACH
DLA POLSKICH METROPOLII

Od miast wielkich do sieci miast globalnych

Problematyka wielkich 1 waznych miast (od pewnego momentu
nazywanych metropoliami), ich roli w rozwoju krajéow 1 regionéw oraz
miejsca w gospodarce globalnej jest obecna w badaniach 1 rozwaza-
niach naukowych juz od ponad 100 lat. Jak wskazuje P Hall', jednym
z plerwszych opracowan na ten temat byta wydana w 1915 roku ksigz-
ka P Geddesa?, w ktérej przedstawiono uwarunkowania rozwoju miast
brytyjskich. Od tego czasu liczba publikacji mieszczacych sie w tej
szerokiej tematyce stale rosta, jak réwniez podejmowanych w niej za-
gadnien, wraz z przystepowaniem do rozwazan przedstawicieli kolej-
nych dyscyplin — po geografach takze ekonomistéw, socjologbw, an-
tropologéw itd.

We wspomnianym wyze] tekécie P Hall wskazuje, ze rozwazania do-
tyczace wielkich miast ewoluowaly wraz ze zmieniajacymi sie uwarunko-
waniami ich funkcjonowania, wywolanymi postepem technologicznym
(gtéwnie w sferze transportu 1 telekomunikacji) 1 spowodowang przez
nie postepujacy integracja gospodarki $§wiatowej. P Hall wskazuje na po-

1. P Hall, Globalization and the World Cities, UNU/IAS Working Paper No. 12, 1996, https://
www.google.pl/url?’sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=3&ved=0ahUKEwiO
5vVINvpzRAhXdcVAKHaRTBeEQFggvMAI&url=http%3A%2F%2Farchive.ias.unu.
edu%2Fresource_centre%2FUNU-IAS%2520Working%2520Paper%2520No.12.pdf&us-
g=AFQjCNGvj1b6]ByZ2r4gu6E_jHagT]rxeA&cad=rja [dostep: 30.12.2016].

2. P Geddes, Cities in Evolution, Williams and Norgate, London 1915.
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wtarzalno$§¢ tych zmian, odwolujgc sie do cykli Kondratieffa — zmiana
nie jest ciagla, lecz dokonuje sie skokowo w wyniku upowszechniania sie
przetomowych innowacji. Ostatnig takg zmiang byl niewatpliwie Inter-
net oraz upowszechnienie gospodarki informacyjne;.

Pierwsze istotne dzieto naukowe po§wiecone wielkim miastom to
ksigzka P. Halla® dedykowana kilku miastom o §wiatowym znaczeniu.
P Hall w kolejnych rozdziatach omawia Londyn, Paryz, Randstad Hol-
land, Zagtebie Ruhry, Moskwe, Nowy Jork 1 Tokio, w trzecim wydaniu
dodajagc Hong Kong 1 Meksyk (eliminujgc — jak wskazywat z braku
miejsca — Zaglebie Ruhry). P. Taylor* uznaje te prace za przelomows,
poniewaz byla to pierwsza pozycja w §wiatowe] literaturze geografii
osadnictwa po§wigcona miastom jako takim, a nie krajowym systemom
miejskim czy relacjom miasta z jego otoczeniem. Co wigcej, nowator-
stwo ksigzki P Halla polegato na oméwieniu tylko niektérych wielkich
miast — tych, w ktérych koncentrowalo si¢ najwiecej zjawisk ksztattu-
jacych procesy globalne (przy czym pojecie ,globalizacja” jeszcze wte-
dy sie nie pojawiato). Jak wskazuje P. Taylor, P. Hall zajmowat sie¢ takim
typem regionu, ktéry w 6wezesnych badaniach osadnictwa 1 systeméw
regionalnych byt pomijany: regionami metropolitalnymi.

Znamienng cechg tamtego czasu bylo to, ze sporzadzone przez
P Halla opisy poszczegélnych miast byly prowadzone niezaleznie —
dla kazdej aglomeracji osobno. Owszem, autor wskazywal na powigza-
nia miedzy poszczegblnymi miastami, wéréd ktorych relacje finanso-
we byly najistotniejsze — jednak to podmiotowe ujecie wielkich miast
nie prowadzilo do spojrzenia na nie jak na wezly uktadu globalnego
(cho¢ pierwsze, znacznie wczeéniejsze proby takiego ujecia byly po-
dejmowane juz w 1927 roku przez R. McKenziego, ktéry pisal o rela-

cjach podporzadkowania 1 dominacji w systemie §wiatowym®).

3. P Hall, The World Cities, Weidenfeld and Nicolson, London 1966.

4. P ]. Taylor, The Remarkable Legacy of Peter Hall’s The World Cities, http://www.lboro.ac.uk/
gawc/rb/rb423. html 2013 [dostep: 02.01.2017].

5. Uzywal przy tym wyrazenia ,world-organization”, co przypomina sformutowanie I. Waller-
steina ,world-system” (czasem niewlasciwie thumaczone jako ,system §wiatowy”, zamiast
,system-§wiat”), ktére upowszechnilo si¢ prawie pét wieku péZnie;.
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Zasadnicza zmiana w podej$ciu do badania wielkich miast zaszta
w polowie lat 80. XX wieku, kiedy J. Friedmann®, analizujgc role po-
szczegblnych miast w gospodarce Swiatowe] oraz wskazujgc na ich
hierarchie (co bylo zreszta juz czynione wczesniej), przedstawil jed-
noczeé$nie te miasta jako wezly grafu prezentujgcego wzajemne powig-
zania oraz hierarchie sily 1 znaczenia tych powigzan (Rysunek 1).

Rysunek 1. Hierarchia miast §wiatowych wg J. Friedmanna

BDa T
o Bl

.l:mlhll-nl:m

[ Sy Fromiary O

R L N

{p Nere it S smalary ity

= B e T vl
B L e e

Jak widaé, Chin oraz bloku ZSRR na tym grafie autor nie umiescil,
co bylo zreszta stuszne z uwagi na bardzo stabe powigzania tych kra-
jéw z kapitalistyczng gospodarkg §wiatowag w tamtym czasie.

Literatura na temat miast globalnych rozwijata si¢ od tej pory nie-
zwykle szybko, jedng z najwazniejszych pozycji na ten temat jest pra-
ca S. Sassen’, w ktérej autorka wskazata na trzy miasta najwazniejsze
w §wiatowym systemie finansowym 1 zarzadczym: Nowy Jork, Londyn

1 Tokio. Warto zauwazy¢, ze ta hierarchia nie zmienita sie przez kolej-
ne ¢wieréwiecze.

6. J. Friedmann, The World City Hypothesis, ,Development and Change” 17, 1986.

7. 8. Sassen, The Global City: New York, London, Tokyo, Princeton University Press, Prince-
ton 1991.
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M. Castells® zaproponowal teoretyczne uogdlnienie obserwo-
wanych proceséw globalizacji 1 roli najwazniejszych miast w tych
procesach, proponujac teze o przejSciu z ,przestrzeni miejsc’ do
,przestrzeni przepltywéw”, wéréd ktérych przeplywy informacyjne sa
najwazniejsze (pamietajmy, ze informacja to no$nik decyzji, w tym
finansowej 1 inwestycyjnej, wiadomosci, zjawisk kultury, wiedzy itd.).
Weztami globalnych sieci przeplywéw informacji sg metropolie, kté-
rych rola daleko wykracza poza ich oddzialywanie lokalne 1 regionalne,
a staje sie dominantg proceséw rozwoju poszczeg6lnych krajéw, nawet
tych najwiekszych. M. Castells pisze:

w(...) przyszto§¢ rodzaju ludzkiego i krajéw, w ktérych zlokalizo-

wane sg poszczegdlne megamiasta, zwigzana jest z ewolucja tych

obszaréw 1 zarzadzania nimi. Megamiasta sa punktami weztowymi

1 o$rodkami wladzy nowych przestrzennych form/proceséw wieku

Informacji: przestrzeni przepltywéw”’.

Prowadzone byly takze badania nt. roli metropolii w tworzeniu
wiedzy, innowacji 1 nowych technologii, najwazniejszych wspélczesnie
czynnikéw rozwoju (np. S. Kritke') wskazujace, iz procesy te sa skon-
centrowane w niektérych tylko miejscach — wlasnie wielkich miastach
wchodzacych w sktad metropolitalnych sieci wymiany informacji.

Stad juz tylko krok do do$¢ twardej — ale prawdziwe] — tezy, 1z me-
tropolie rzadza Swiatem.

Jednoczeénie, jak wskazujg badania (m.in. G. Gorzelak, M. Smet-
kowski''), metropolie wyobcowuja sie ze swojego , prowincjonalnego”
otocznia, bowiem nie jest im ono w stanie da¢ takich zasilen, jakich
one potrzebuja, czyli wysokiej jakosci. Nastepuje proces wysysania

8. M. Castells, Spoteczeristwo sieci, PWN, Warszawa 2008.

9. Ibidem, s. 411. M. Castells, piszac te ksigzke przed 1996 rokiem (kiedy ukazalo sie jej
pierwsze wydanie), nie stosowal rozréznienia miedzy miastami wielkimi (megamiasta-
mi) a metropoliami, ktére omawiam ponizej. Natomiast z istoty jego wywodu nalezy
wnosié, ze mial na my§li szczegdlnie miasta wielkie — czyli miasta o globalnym znaczeniu.

10. S. Kritke, The Metropolization of the European Urban and Regional System, 2007, http://
www.lboro.ac.uk/gawe/rb/rb193.html [dostep: 02.01.2017].

11. G. Gorzelak, M. Smetkowski, Metropolia i jej region w gospodarce informacyjnej, SCHO-
LAR, Warszawa 2005.
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najwazniejszych zasobéw — zasobéw ludzkich — ktére przemieszczajg
sie ,w gore” hierarchii o§rodkéw osadniczych, w tym hierarchii metro-
politalnej. Co wigcej, wzmacnianie sie sieci powlgzah w §wiatowe] siecl
metropolitalnej 1 postepujace ultatwienia w komunikacji 1 transporcie
powodujg ,peryferalizacje peryferii”, bowiem osrodki polozone mie-
dzy miejscami centralnymi jawig sie jako mniej dostepne (P. C. Che-
shire, D. G. Hay'?), co w ostatnim okresie potwierdza znany przyklad
Sewilli, ,wyplukiwanej” przez Madryt z firm 1 ludzi w wyniku istotne;
poprawy skomunikowania tego miasta ze stolicg kraju (Pike et al.”).

W polowie lat 90. XX wieku Peter Taylor zainicjowal badania sieci
powigzan miast wyznaczanych przez relacje zarzadéw transnarodo-
wych korporacji z ich oddzialami — Global and World Cities. Jest to
obecnie najwazniejszy, wydaje si¢, osrodek badah nad procesami me-
tropolizacji, globalna siecig metropolii 1 hierarchig miast globalnych.
Miasta w rozumieniu podej$cia GaWC to nie ,miejsca’, lecz ,proce-
sy” (zgodnie z ujeciem M. Castellsa).

Na zakonczenie tych bardzo skrétowych rozwazah nalezy jeszcze
wspomnie¢ wazne rozréznienie miedzy miastami wielkimi (mega-
-cities) a miastami globalnymi (global cities). Te pierwsze, bedace cze-
sto miastami kilkunastomilionowymi lub wigkszymi, niekoniecznie
mogg zostaé uznane za miasta globalne, czyli takie, ktére oddziatujg
w skali szerszej niz krajowa (sg w stanie petni¢ ekonomiczne funk-
cje koordynacyjne w skali globalnej, a przynajmniej kontynentalnej).
Te dwa zbiory krzyzujg sie: sa miasta czesto relatywnie niewielkie
(np. Bruksela czy Zurych), ktére pelnig funkcje globalne; sa jednocze-
$nie miasta wielkie (np. Kalkuta, Lagos), ktore tych funkcji nie maja
silnie rozwinietych, charakteryzujac sie jednoczesnie stabymi insty-
tucjami, duzg sferg nieformalng oraz znaczaca korupcja (L. Hurlot,

12. P C. Cheshire, D. G. Hay, Urban problems in Western Europe: an economic analysis, Unwin
Hyman, London and Boston 1989.

13. A. Pike, A. Rodriguez-Pose, J. Tomaney, Local and Regional Development, Rutledge, Lon-
don and New York 2006.
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J.-M. Bourdeau-Lepage'*). Rozmieszczenie na mapie §wiata miast
globalnych 1 miast wielkich obrazowo prezentuje R. Florida na swoim
portalu www.WhosYourCity.com®.

Polskie duze miasta w badaniach naukowych

W tytule tego podrozdziatu nieprzypadkowo nie uzytem sformu-
fowania ,polskie metropolie”. Ich jeszcze nie ma. Owszem, jest jed-
na: Warszawa, a pozostate duze miasta (Polska jest pod tym wzgle-
dem w Europie pozytywnym wyjatkiem, majgc ich kilka) mogg zostaé
uznane co najwyzej za metropolie ksztaltujace si¢ lub majace pewne
funkcje metropolitalne rozwiniete w niepelnym stopniu.

Problematyke metropolii wnidst do polskiej literatury B. Jalowiec-
ki'®. Od tego czasu ukazalo si¢ wiele prac na ich temat, zaréwno opisuja-
cych poszczegdlne miasta, jak 11ch relacje z bezposrednim otoczeniem
(G. Gorzelak, M. Smetkowski'?), zasiegi powigzan funkcjonalnych naj-
wickszych polskich miast 1 o§rodkéw wojewddzkich (np. G. Gorzelak,
B. Jatowiecki, M. Smetkowski'®; P Sleszyﬁski”; P. Gibas, K. Heffner®),
istote proceséw metropolizacji na tle rozwoju miast (B. Jatowiecki®!),
role miast we wspdtpracy naukowej (A. Olechnicka, A. Ploszaj*).

14. L. Hurlot, J.-M. Bourdeau-Lepage, Megacities Vs Global Cities: Development and Institu-
tions, 2006 https://www.researchgate.net/publication/23732305_Megacities_Vs_Glob-
al_Cities_Development_and_Institutions [dostep: 02.01.2017].

15. Zob. R. Florida, Who’s Your City?: How the Creative Economy Is Making Where to Live the
Most Important Decision of Your Life, Basic Books, New York 2008.

16. B. Jalowiecki, Metropolie, WSFiZ, Biatystok 1999.

17. G. Gorzelak, M. Smetkowski, op. cit.

18. G. Gorzelak, B. Jatowiecki, M. Smetkowski, Obszary metropolitalne w Polsce: problemy roz-
wojowe 1 delimitacja, ,Raporty 1 Analizy EUROREG” 1, 2009, http://www.euroreg.uw.
edu.pl/pl/publikacje,obszary-metropolitalne-w-polsce-problemy-rozwojowe-i-delimitacja
[dostep: 02.01.2017].

19. P, Sleszyﬁski, Delimitacja Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych stolic wojewddztw, ,Przeglad
Geograficzny” 85, 2, 2013, s. 173-197.

20. P. Gibas, K. Heffner, Zasigg stref oddzialywania metropolii, ,Studia Miejskie” 2014.

21. B. Jatowiecki, Czy metropolia jest miastem?, SCHOLAR, Warszawa 2009.

22. A. Olechnicka, A. Ploszaj, Polska nauka w sieci? Przestrzeri nauki i innowacyjnosci. Raport z ba-
dat, EUROREG, Warszawa 2008, http://www.euroreg.uw.edu.pl/pl/publikacje,polska-
nauka-w-sieci-przestrzen-nauki-i-innowacyjnosci [dostep: 02.01.2017].


http://www.WhosYourCity.com
https://www.researchgate.net/publication/23732305_Megacities_Vs_Global_Cities_Development_and_Institutions
https://www.researchgate.net/publication/23732305_Megacities_Vs_Global_Cities_Development_and_Institutions
http://www.euroreg.uw.edu.pl/pl/zespol,grzegorz-gorzelak
http://www.euroreg.uw.edu.pl/pl/zespol,bohdan-jalowiecki
http://www.euroreg.uw.edu.pl/pl/zespol,maciej-smetkowski
http://www.euroreg.uw.edu.pl/pl/publikacje,obszary-metropolitalne-w-polsce-problemy-rozwojowe-i-delimitacja
http://www.euroreg.uw.edu.pl/pl/publikacje,obszary-metropolitalne-w-polsce-problemy-rozwojowe-i-delimitacja
https://scholar.google.com/citations?user=3E2rZjEAAAAJ&hl=en&oi=sra
https://scholar.google.com/citations?user=GuiQIMUAAAAJ&hl=en&oi=sra
http://www.ceeol.com/search/article-detail?id=285130
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W badaniach statystycznych wskazuje sie na dominujgca role
wielkich miast w procesach rozwoju kraju oraz ich wysoka dynamike
wzrostu. Najnowsze dane prezentuje ponizsza tabela.

Tabela 1. PKB w regionach metropolitalnych

Podregiony PKB/mieszkanca, Dynamika PKB
2014, Polska=100 2014/2010
Polska 100,0 1,19
Wroctaw 164,4 1,26
Wroctawski 97,5 1,32
t.6dz 124,6 1,15
L.édzki 83,7 1,21
Krakéw 161,8 1,24
Krakowski 72,3 1,29
Warszawa 293,0 1,21
Warszawski wschodni 86,1 1,25
Warszawski zachodni 121,7 1,28
Tréjmiejski 138,5 1,17
Gdanski 73,3 1,30
Katowicki 136,5 1,15
Poznan 199,1 1,18
Poznanski 120,5 1,31

Zrédto: obliczenia wlasne, GUS.

Jak wynika z danych w powyzszej tabeli, PKB wytworzony w wiel-
kich miastach w przeliczeniu na mieszkanca jest znaczaco wyzszy od
$redniej krajowe] — w Warszawie przekracza te $rednig prawie trzy-
krotnie, w Poznaniu prawie dwukrotnie. Otocznie tych dwéch miast
takze wytwarza wiece] wartoSci dodanej na mieszkanca niz $rednia
krajowa. W wigkszosci przypadkéow dynamika wzrostu PKB jest wyz-
sza w wielkich miastach — a szczegdlnie w ich otoczeniu — niz §rednio
w kraju. Wyjatkami sg tu: region metropolitalny fodzi wraz z sama
Fodzig oraz konurbacja katowicka — dwa obszary przechodzace ciagle
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trudng restrukturyzacje przemystu. Na uwage zastuguje wysoka dyna-
mika PKB we Wroclawiu 1 jego otoczeniu — jest to najszybcie] rozwi-
jajacy si¢ uktad metropolitalny w Polsce, co wynika® z kilku przyczyn
— m.in. korzystnego potozenia wzgledem silnych os$rodkéw Europy
Zachodniej. Wyzsza niz w przypadku innych obszaréw dynamika
wzrostu PKB w regionach metropolitalnych zachodzita takze w latach
poprzednich (zob. np. . Rudewicz*).

Nie jest to zjawisko typowe tylko dla Polski, obserwuje sie je w in-
nych krajach. Oto w 6. Raporcie sp6jno$ci® jednoznacznie wykazuje
sig, 1z produktywno$¢ w miastach duzych jest wieksza niz w osrodkach
mniejszych, co wynika z korzyS$ci skali koncentracji ustug wysokiego
rzedu, w tym tzw. wyspecjalizowanych uslug biznesowych, charakte-
ryzujacych sie wysokg wydajnoS$cig pracy oraz silng dynamikg wzrostu.

Rysunek 2. Warto$¢ dodana brutto na 1 zatrudnionego (w USD)
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Zrédto: KE (2014), wykres 1.9, s. 19.

23. Ten fakt, wraz z wysoka dynamika (cho¢ zalezng od zjawisk zachodzacych poza tym ob-
szarem) okregu legnickiego 1 jednoczesng stagnacja podregionéw jeleniogérskiego i wat-
brzyskiego, powoduje, ze wojew6dztwo dolnoslgskie staje sie drugim, po mazowieckim,
regionem o znaczacych réznicach wewngtrzregionalnych.

24. ]J. Rudewicz, Dynamika rozwoju ekonomicznego Polski w latach 2000-2012 (konwergencja
regionalna), 2016, https://www.researchgate.net/publication/307560693_DYNAMIKA
ROZWOJU_EKONOMICZNEGO_POLSKI_W_LATACH_2000-2012_ KONWER-
GENCJA_REGIONALNA [dostep: 02.01.2017]. W tytule wystepuje co prawda pojecie
,konwergencja”, jednak zaobserwowany proces to wyrazna dywergencja, co autor jedno-
znacznie stwierdza w tekscie.

25. Szésty raport na temat spdjnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej, Komisja Europejska,

Bruksela, 2014.
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Kolejne wykresy tego raportu wskazujg na dodatnie korelacje mie-
dzy produktywnoscig a wielkoscig jednostki osadniczej — tak w USA,
jak 1 w Niemczech. Raport wskazuje takze na korzysci z koordynacji
zarzadzania obszarem metropolitalnym (doskonaly przyktad tworzenia
1 funkcjonowania zarzadu metropolitalnego Lyonu przedstawia artykut
R. Pyki*). Jak wiadomo, w Polsce zarzad metropolitalny nie funkcjonuje,
mimo uchwalonej w 2015 roku ustawy o zwigzkach metropolitalnych?”.
Jedyna powazniejsza proba powotania takiego zwigzku (jeszcze przed po-
wstaniem tej ustawy) — Silesii — okazala si¢ nieudana.

W wyniku analiz prowadzonych w ramach projektu GaWC nad sie-
clami powligzan metropolil tworzone sg — co cztery lata — rankingi miast.
Miarg intensywnosci powligzan sg relacje utrzymywane przez firmy dzia-
tajace w sferze ustug dla przedsiebiorstw (reklama, ksiegowo$¢, banki 1 fi-
nanse, ubezpieczenia, biura doradcze 1 prawnicze). Zmiany w tych ran-
kingach doskonale obrazuja zmiany w strukturze gospodarki globalne;.

Od 2000 roku na pierwszych dwéch miejscach niezmiennie loko-
wane sg Londyn 1 Nowy Jork (tworzac klase Alfa++). Kolejna klasa
(Alfa+) to wlatach 2000 1 2004: Tokio, Paryz, Hong Kong 1 Singapur,
w 2008 roku doszly do niej: Sydney, Szanghaj 1 Pekin, a w 2012 roku
dotaczyt do niej Dubaj. Te zmiany odzwierciedlaja rosnaca role krajéw
azjatyckich w gospodarce. Uporzgdkowanie dla 2016 roku przedstawia
Tabela 2.

26. R. Pyka, Ewolucja wtadzy miejskiej we Francji na poczqthu XXI wieku. Nowe wymiary, nowe
poziomy na przykladzie Metropolii Lyonu, ,Studia Regionalne i Lokalne” 3(65), 2016.

27. Warto zauwazy¢, ze ustawa ta nie jest wymieniona w Strategii na rzecz Odpowiedzialne-
go Rozwoju, w ktérej moéwi si¢ jedynie o ,poprawie warunkéw wspdlpracy pomiedzy sa-
morzadami w miejskich obszarach funkcjonalnych... poprzez wprowadzenie rozwigzan
prawnych ulatwiajacych wspétprace jednostek samorzadu réznego szczebla (np. w ra-
mach zwigzkéw metropolitarnych/aglomeracyjnych czy partnerstw terytorialnych)” — tak
jakby ustawy tej nie byto.
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Tabela 2. Ranking metropolii ze wzgledu na indeks globalnego usieciowie-
nia, 2016.

. Wskaznik potaczef Procent wskaznika
Ranga Miasto P S
w Swiatowej sieci Londynu
1. Londyn 113 007 100,0
2. Nowy Jork 107 860 95,4
3. Singapur 84 645 74,9
4. Hong Kong 82 894 73,4
3. Paryz 79 617 70,5
6. Pekin 78 215 69,2
7. Tokio 77 699 68,8
8. Szanghaj 75 385 66,7
9. Dubaj 74 111 65,6
10. | Sydney 69 335 61,4
11. Sao Paulo 67 842 60,0
12. Mediolan 67 797 60,0
13. Chicago 65 395 57,9
14. | Mexico City 65 035 57,5
15. | Mumbaj 64 769 57,3
16. Moskwa 64 176 56,8
17. Frankfurt 62 737 55,5
18. Warszawa 60 202 53,3
19. | Johannesburg 60 114 53,2
20. Madryt 59673 52,8

Zrédio: P. Taylor®.

W 2016 roku Warszawa znalazla sie na 18. miejscu w Swie-
cie. Warto zauwazy¢, ze po raz plerwszy pojawila si¢ w klasie Alfa-
w 2004 roku, w 2008 roku awansujac w niej na pierwsze miejsce. Jest
to niewatpliwie wynikiem stabilnego wzrostu gospodarczego Polski,
przezwyciezenia kryzysu lat 2008—2010 (jako jedyny kraj w UE Pol-
ska nie zanotowala recesji) oraz postepujacego umiedzynarodowienia
polskiej gospodarki.

28. P. Taylor, Warsaw in global metropolitan networks, referat na UNICA General Assembly,
Uniwersytet Warszawski 2016.
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Pozostate duze polskie miasta grajg juz w zupelnie innej lidze
1 znajduja si¢ w uporzadkowaniu GaWC z 2016 roku na nastepuja-
cych miejscach: Wroctaw: 211, Krakéw: 226, Poznan: 249, Katowice:
264, £.6dz: 345. Potwierdza to sformutowang na poczatku niniejszego
punktu teze o tym, ze jedynie Warszawa moze by¢ uznana za metro-
polie uksztaltowana, inne duze polskie miasta to metropolie dopiero
ksztaltujace sie. Jak si¢ wydaje, jeszcze przez dlugi czas jedynym pol-
skim miastem notowanym wysoko w uporzadkowaniach odzwiercie-
dlajacych jego range w sieciach powigzah biznesowych bedzie War-
szawa, a pozostale duze miasta Polski beda mogly co najwyzej powoli
poprawia¢ swoje pozycje, bez wiekszych szans na dobicie do czotéwki
tych uporzadkowan.

Warto zauwazy¢, ze Warszawa lokuje sie na 6. miejscu w Europie.
Nie jest wiec tak Zle, jak przedstawia to Strategia na rzecz Odpowiedzial-
nego Rozwoju, w ktérej czytamy, ze:

,Najwieksze polskie miasta w ograniczony sposéb wlaczone sg w eu-

ropejsky sie¢ powigzan transportowych i funkcjonalnych. Nie zali-

czaja si¢ do czotéwki najbardziej konkurencyjnych w UE, a wéréd
najwiekszych obszaré6w metropolitarnych (wg Eurostat) w pierwsze]
dziesigtce nie znalazla sie zadna polska metropolia”.

Owszem, w przeplywach transportowych nawet miejsce Warszawy
jest dalsze — ale w przeplywach informacyjno-decyzyjnych — a wiec
w tych, ktére wyznaczaja rytm wspolczesnej gospodarki — miasto to

lokuje si¢ w europejskiej czotéwee.

Polityka regionalna wobec duzych miast

Duze miasta sg ukrytym problemem polityki regionalnej, sg bo-
wiem oslg niezbywalnego jej dylematu ,réwnos$é¢ czy wydajnosc”.
Whrew niektérym pogladom, iz dylemat ten mozna ,przezwyciezyc”,

nie jest to jednak mozliwe — czego dowodzi z jednej strony dlugotrwa-

29. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (projekt), Ministerstwo Rozwoju, lipiec
2016, s. 108, https://www.mr.gov.pl/media/23749/SOR_29072016_projekt.pdf [dostep:
02.01.2017].
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foé¢ utrzymywania sie historycznie uksztattowanych réznic regional-
nych, niezmniejszajacych sie, a nawet rosngcych mimo znaczgcych
nakladéw publicznych na ich niwelowanie, a z drugiej — przytoczone
wyze] przyklady wyzszej produktywnosci gospodarek wielkich miast —
juz zamozniejszych niz inne regiony w danym kraju. Rozwazatem te
zagadnienia m.in. w swoich artykutach®.

Polska polityka regionalna nie jest pod tym wzgledem stabilna.
Juz pod koniec dekady lat 90. w Koncepcji polityki przestrzennego za-
gospodarowania kraju’', przygotowane] przez zesp6l pod kierunkiem
J. Kotodziejskiego, zerwano z doktryng wyréwnywania réznic miedzy-
regionalnych, przyjmujac, ze nalezy dgazy¢ do osiggniecia 1 utrzymania
wysokiego, stabilnego tempa wzrostu gospodarczego, nawet za cene
powiekszania sie réznic miedzyregionalnych. Zrezygnowano w niej
z metnej doktryny ,rozwoju zréwnowazonego”, przyjmujac koncep-
cje ,réwnowazenia rozwoju” jako dyrektywy dziatania w nieuchronne;j
sytuacji wielu proceséw wzajemnie sprzecznych, konfliktowych, po-
wodujagcych odcinkowe w czasie 1 przestrzeni nieréwnowagi 1 napiecia.
Wyznaczono w niej ,europole”, czyli osrodki miejskie o najwigkszym
potencjale rozwoju, a takze wskazano na peryferyjne tereny, w kto-
rych procesy rozwoju sg powolne 1 ktére bedg wymagaly szczegélnego
wsparcia (byly to zresztg te same obszary, ktére w Planie Krajowym
z 1947 roku zostaly uznane za wymagajace aktywizacji!).

Podobne podejscie, zrywajgce z explicite wyrazonym dgzeniem
do ,wyréwnywania réznic miedzyregionalnych”, zostalo zastoso-
wane w dwéch kolejnych dokumentach odnoszacych si¢ do polityki
przestrzennej*”>. Obydwa te dokumenty wskazywaly na konieczno$¢

30. G. Gorzelak, Bieda i zamoznos¢ regionéw (zatozenia, hipotezy, przyklady), ,Studia Regional-
ne i Lokalne” z. 1, 2003; G. Gorzelak, Fakty i mity rozwoju regionalnego, ,Studia Regionalne
i Lokalne” z. 3, 2009.

31. https://mojepanstwo.pl/dane/monitor_polski/64493,0bwieszczenie-o-ogloszeniu-konce
peji-polityki-przestrzennego-zagospodarowania-kraju.

32. Zaktualizowana koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju, ,Studia Regionalne
i Lokalne” wyd. specjalne t. II; Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju
2030, http://mr.bip.gov.pl/strategie-rozwoj-regionalny/17847 strategie.html [dostep:
02.01.2017].
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przyspleszonej poprawy powigzan miedzy najwazniejszymi polskimi
miastami, co nawet sktonito P Zubera do lansowania koncepcji ,me-
tropolii sieciowe]”*.

W tym samym duchu opracowano pod kierunkiem M. Bonie-
go dokument Polska 2030 — Trzecia fala nowoczesnosci, w ktérym
w 2011 roku przyjeto doktryne ,polaryzacji 1 dyfuzji”**, w mysl ktérej
polityka pahstwa powinna, o ile wrecz nie wspierad, to przynajmnie;j
nie zaklécaé dynamicznego rozwoju wielkich miast, a jednoczesnie
wzmacnia¢ procesy dyfuzji tego rozwoju na obszary stabiej rozwiniete.

Juz kilka lat péZniej to podejscie do ksztaltowania polskiej prze-
strzeni uleglo zmianie — w 2015 roku ten sam rzad, ktéry przyjmowat
strategie Polska 2030, wprowadzit do doktryny rozwoju regionalnego
1 polityki przestrzennej radykalng zmiane. Jak ujal to na swoim blogu
6wczesny minister tego rzagdu, M. Boni:

,Chcemy rozwijaé nasz kraj nie tylko w oparciu o wielkie miasta,

ale o unikalng w Europie sie¢ duzych 1 §rednich miast, roztozonych

réwnomiernie geograficznie. Dostrzegamy w tym duzy potencjat dla

zréwnowazonego rozwoju Polski”®.

Ten odwrét od racjonalnego — bo zgodnego z wieloletnim, sze-
rokim miedzynarodowym doswiadczeniem podwazajacym realno§é
zmniejszania réznic miedzyregionalnych (co ostatnio uznala nawet
Komisja Europejska!) — podejscia do ksztaltowania proceséw rozwoju
regionalnego jest obecnie kontynuowany w ramach SOR, co jest zbiez-
ne z istotg pojmowania rozwoju regionalnego przez rzadzace obecnie
ugrupowanie polityczne®. Podtrzymany zostal powrét do ,rozwoju
zréwnowazonego”. W mysl jednego z zatozen SOR , odpowiedzialny

rozwoj to rozwdj zréwnowazony terytorialnie”, w ktérym ,wykorzystu-

33. Zob. http://polska2030.pl/metropolia-sieciowa-2030/.

34. Znacznie lepszym terminem, ktéry uporczywie wtedy sugerowalem, byla koncepcja , kon-
centracji 1 dyfuzji” — niestety, ostatecznie zwyciezylo do§¢ skrajne 1 budzace wiele kontro-
wersji sformutowanie , polaryzacji”.

35. Cyt. za: https://archiwum.rp.pl/artykul/1179335-Boni:-nie-tylko-duze-miasta.html [do-
step: 02.01.2017].

36. W czasie kampanii wyborczej w 2015 roku 6wezesna kandydatka na premiera RP, p. Beata
Szydlo, stwierdzila, ze ,nie zgadza sie na istnienie Polski A 1 B”. Z tego braku zgody na
obiektywng rzeczywisto$¢ nie wynikaja niestety racjonalne przestanki do jej zmieniania.
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je sie indywidualne potencjaly endogeniczne poszczegdlnych teryto-
ri6w”. W ramach SOR nalezy dazy¢ do ,pelniejszego wykorzystania
(...) potencjaléw terytorialnych”, a polityka regionalna powinna objaé
swoim dzialaniem obszary wiejskie, Polske Wschodnig, Slask, miasta
(w tym szczegdlnie $rednie, tracgce funkcje spoleczno-gospodarcze),
aglomeracje®, obszary zagrozone trwalag marginalizacja.

W literze, a tym bardziej w ,duchu” SOR polskie metropolie
(Warszawa 1 kilka ksztattujacych sie) nie sg juz wiec najwazniejszymi
weztami rozwoju kraju, zostaly na powr6t wttoczone w ,aglomeracje
miejskie” 1 postawione w celach strategicznych na réwni z wieloma in-
nymi typami obszaréw, ktére znajdujg sie w polu oddzialywania poli-
tyki regionalnej 1 przestrzennej. Jednak role tych metropolii znajduje-
my zawarte implicite w samej SOR 1 w niektérych innych dokumentach
strategicznych (lub ich zalozeniach). Co wiecej, poza Warszawa™ nie
ma informacyjno-decyzyjnych powigzan miedzynarodowych.

Jezeli bowiem wzmacniana ma by¢ innowacyjno$¢ polskiej gospo-
darki — to bedzie si¢ ona koncentrowata wtasnie w wielkich miastach,
bowiem w Polsce technopolii w zasadzie nie ma, moze poza Doling
Lotniczg na Podkarpaciu. Jezeli ma by¢ przyciggany kapitat zagranicz-
ny niosacy za soba nowe technologie 1 innowacyjne produkty 1 ustugi
(a tylko ta $ciezka moze rzeczywiscie przynie$¢ wzrost innowacyjno-
§ci, poniewaz wlasny potencjal naukowy i gospodarczy jest za staby™),
to bedzie si¢ on lokowal w wielkich miastach 1 w ich poblizu, tylko tam
znajdzie bowiem korzystne warunki wspélpracy z miejscowym $rodo-
wiskiem biznesowym 1 naukowym, a takze relatywnie lepsze warunki

zycla, co, jak wiadomo, stato si¢ waznym czynnikiem lokalizacji , klasy

37. Znamienne jest uzycie tej wlasnie kategorii, a nie ,metropolie” (termin ten w SOR po-
jawia sie sporadycznie). Nie kazda aglomeracja jest metropolig (por. rozréznienie mega-
-miast 1 miast globalnych). Na miano ,metropolii” zastugujq jedynie miasta o specyficz-
nych cechach jako$ciowych, podczas gdy aglomeracja to jednostka osadnicza wyrézniona
na podstawie cech ilo§ciowych.

38. Jednym z zadan SOR jest ,Promocja Warszawy jako waznego europejskiego centrum
gospodarczo-finansowego dla bankéw 1 innych podmiotéw zwigzanych z rynkiem kapita-
towym” (s. 77). Podobnych odniesief brak w stosunku do innych wielkich miast Polski.

39. Zob. A. Olechnicka, Potencjat nauki a innowacyjnos¢ regionéw, SCHOLAR, Warszawa
2102.



Refleksje o szansach i zagrozeniach dla polskich metropolii

kreatywnej”*. Jezeli maja by¢ wspierane wiodgce placoéwki nauko-
we 1 badawcze, to sg one umiejscowione w kilku tylko wielkich mia-
stach 1 tylko najwazniejsze z nich maja juz rozbudowang wspotprace
miedzynarodowa, przy ogromnej dominacji Warszawy nad innymi
o$rodkami*’.

Tak wiec polskie metropolie — mimo ich bardzo tradycyjnego po-
traktowania w najwazniejszym wspolczesnym dokumencie strategicz-
nym — beda jednak pelnily kluczowa role w rozwoju kraju, o ile te
zalozenia strategiczne, ktére rzeczywiscie bedg sprzyjaly poprawie
(a przynajmnie] nietraceniu) miejsca Polski w gospodarce globalnej,

beda sie spelniac.

Nowe kierunki badah nad metropoliami

Jak juz wskazywalem, metropolie sg przedmiotem szerokich 1 wie-
lowatkowych badan naukowych. Wydaje sie, ze warto zaproponowac
nowy, dodatkowy nurt refleksji nad ich funkcjonowaniem, dotychczas
stabo obecny w tych rozwazaniach. Mam na mys$li badanie relacji
funkcji lokalnych 1 metropolitalnych w wielkim miescie*. W charak-
terystycznym dla swojego toku rozumowania tonie — rozrézniajgc
przestrzenie przeplywéw 1 przestrzenie miejsc — wspomnial o tych
relacjach M. Castells, piszgc:

,Zwigzki miedzy przestrzenig przeplywéw a przestrzenig miejsc,

miedzy jednoczesna globalizacja 1 lokalizacjg, nie sg z gory okreslone

w swoich skutkach”®.

Jednak to wlasnie metropolie sg weztami przestrzeni przeplywow,
a ich poszczegélne ,lokalne” fragmenty pozostaja jednocze$nie ele-
mentami przestrzeni miejsc — sag bowiem relatywnie niewielkimi ob-

40. K. Wojnar, Polska klasa kreatywna, Narodowe Centrum Kultury, Warszawa 2016.

41. A. Olechnicka, A. Ploszaj, op. cit.

42. Zob. G. Gorzelak, Funkcje lokalne i metropolitalne — konflikty i synergie, Prezentacja na semi-
narium EUROREG, http://www.euroreg.uw.edu.pl/pl/seminaria [dostep: 02.01.2017].
Prezentacja jest wynikiem wspélpracy zespotu EUROREG, ze szczegblnym wkladem
Doroty Celinskiej-Janowicz, Macieja Smetkowskiego 1 Katarzyny Wojnar.

43. M. Castells, Spoteczeristwo..., op. cit., s. 408.
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szaramil, w ktérych mieszkahcy zalatwiajg swoje codzienne sprawy —
mieszkajac, pracujac, robigc zakupy, przemieszczajac si¢ na krétkich
dystansach, prowadzgc zycie towarzyskie, korzystajac z placéwek kul-
tury 1 rozrywki itp. Obydwa rodzaje owych funkeji mozna zobrazowaé

nastepujaco (Tabela 3):

Tabela 3. Funkcje metropolitalne 1 lokalne w wielkich miastach

Funkcje metropolitalne/stoteczne

Funkcje lokalne

Instytucje o znaczeniu ogdlnokra-
Jjowym

Organizacje miedzynarodowe
Zarzady korporacji, bankéw itp.
Placéwki naukowe 1 akademickie
Infrastruktura transportowa

o znaczeniu miedzynarodowym

1 ogélnokrajowym

Placéwki oraz urzadzenia kul-
turalne 1 sportowe organizujace
imprezy o zasiegu krajowym

1 miedzynarodowym

Wysokiej jakosci hotele,
restauracje

Przestrzen rezydencjalnej klasy
kreatywnej (metropolitalnej, §wia-
towej)

Monumentalizm

Masowy naplyw turystow
Przyjazdy do pracy (dzienne, tygo-
dniowe)

Zatloczenie, halas, zanieczyszcze-
nia, po$piech, korki, wypadki
Suburbanizacja

Wysokie dochody — wysokie koszty
zycla

Mieszkania

Przestrzen publiczna, tereny
rekreacyjne

Handel, ustugi zycia codziennego
Administracja lokalna, obstuga
mieszkancoéw

Mala przedsiebiorczo$¢ na rynek
lokalny

Opieka zdrowotna, o$wiata, opieka
nad dzieckiem, pomoc spofeczna
Wypoczynek, rozrywka
Transport lokalny (publiczny

1 prywatny)

Spokdj 1 bezpieczenstwo
Funkcjonalna organizacja
przestrzeni publicznej

Estetyka krajobrazu miejskiego
Jako$¢ §rodowiska
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Funkcje te moga sie wspomagaé, by¢ w konflikcie lub pozostawaé
wobec siebie w obojetnosci. Ponizej zasygnalizowanych jest kilka przy-
ktadéw — pelna analiza czeka jeszcze na opracowanie 1 uzupetnienie.

1. Destrukcja lokalno$ci przez dazenie do monumentalizmu. Do-

skonalym przykladem tego konfliktu jest przebudowa Paryza po
1870 roku. Zburzenie starej zabudowy pozwolito na pozbycie sie
osrodkow niezadowolenia 1 na utworzenie szerokich ulic, ktérymi sity
porzadkowe mogly fatwo sie przemieszczaé 1 ttumi¢ demonstracje.
Wiele nowych ulic prowadzilo z centrum miasta na zewnatrz, otwie-
rajac je na okolice 1 umozliwiajac proces suburbanizacji.
Jednoczesénie przebudowa Paryza poprawila warunki mieszkaniowe
1 zdrowotne — rozbudowano system wodociagéw 1 kanalizacji. Miasto
zyskalo na prestizu 1 wzbogacilo sw6j wizerunek, co pozwolilo na jego
dynamiczny rozwdj 1 wzmocnienie pozycji miedzynarodowej.
M. Castells* podaje przyktad Tokio z poczatku lat 90.: ,obywatele
Tokio nie zalili si¢ po prostu na utrate historycznej istoty, lecz na
zredukowanie ich przestrzeni zycia codziennego do instrumentalnej
logiki globalnego miasta”. W konsekwencji miasto wycofato sie z or-
ganizowania Word City Fair.

2. Tzw. megaeventy (mistrzostwa sportowe, olimpiady, wystawy EXPO
itp.*) wbrew powszechnym oczekiwaniom nie przynoszg korzysci
miastom 1 regionom je przyjmujacym, a w sposob istotny zaklécaja
zycie mieszkancéw. Czesto prowadzg do wyburzen znaczacych czesci
miasta (np. Pekin), a zbudowane na potrzeby tych wydarzen obiekty
nie sg potem uzywane zgodnie z zalozeniami (Ateny, Soczi). Plany
rozbudowy infrastruktury sg ograniczone 1 buduje sie jedynie obiekty
niezbedne (Warszawa). Ponoszone wydatki si¢ nie zwracaja, a mogtly-
by by¢ przekazane na potrzeby mieszkancéw miasta (Rio de Janeiro,
Johannesburg).

Jedynie w sporadycznych przypadkach inwestycje podjete w celu or-
ganizacjl wielkiego wydarzenia przyczyniaja sie do rozwoju miasta

44. M. Castells, Spoteczeristwo..., op. cit., s. 425.

45. M. Kozak, Wplyw megaimprezy sportowej na rozwdj turystyki, [w:] B. Krakowiak,
A. Stasiak (red.), Kultura i turystyka — w kregu wydarzeri, ROT Wojewddztwa
Lédzkiego, £.6dZ 2013, s. 161-175.
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— dzieje si¢ tak tylko wtedy, gdy miasto ma ,naturalny” potencjat roz-
wojowy, a przebudowa jest racjonalna i kompleksowa — jak w Lizbo-
nie, gdzie w 1992 roku na potrzeby wystawy EXPO zrewitalizowano
dzielnice upadlego przemystu 1 niskiej jakoSci terenéw mieszkanio-
wych, ktéra po wystawie nie zamarta, ale w dalszym ciggu jest waz-
ng atrakcjg turystyczna, a piekny most nad uj$ciem Tagu nie tylko
dodaje miastu uroku, ale takze przyczynia sie do ozywienia calego
obszaru.

Wydawaloby sie, ze inicjatywy kulturalne sa pozbawione tych niedo-
godnosci. Jak wskazuje jednak B. Swigtkowska*, nawet formuta Euro-
pejskich Stolic Kultury okazata sie niekorzystna dla miast, ktére zdo-
bywaja tytuly. Przygotowaniom towarzysza wielkie napiecia, a konczy
si¢ zawsze tak samo: konfliktami 1 pretensjami.

Z wydarzeniami kulturalnymi w wielkim mie$cie moga wigzac sie
zjawiska zaréwno korzystne, jak 1 niekorzystne dla jego mieszkan-
céw. Z jednej strony otrzymuja oni oferte niedostepna dla mieszkan-
céw mniejszych osrodkéw, do ktérych nie trafiaja wydarzenia kultu-
ry ,wielkie}”. Z drugiej jednak strony wydarzenia te ,wypychaja” te
przedsiewzigcia kulturalne, ktére bylyby atrakcyjne dla mniej wyro-
bionych mieszkancow, dla ktérych oferta im odpowiadajgca zostaje
zubozona.

Handel wielkiego miasta jest silnie zr6znicowany 1 podlega specyficz-
nym prawidlowoSciom przestrzennym. Centrum jest zawlaszczone
przez eleganckie, drogie sklepy, czesto bedace elementami §wiato-
wych sieci handlowych, co powoduje wzrost czynszéw 1 wypychanie
,normalnego” handlu codziennego, do ktérego mieszkancy dzielnic
srédmiejskich maja ograniczony dostep. Jednoczenie galerie handlo-
we, zlokalizowane na obrzezach miast — ale takze niekiedy w centrum
(np. Zlote Tarasy, Galeria Krakowska) — stanowig konkurencje dla in-
nych placowek handlowych 1 ustugowych (np. kin). Nastepuje pola-
ryzacja handlu: eleganckie sklepy przenosza sie z centrum do galerii,
a handel bazarowy rozwija sie w centrach lokalnych, w wielu przypad-
kach obnizajac ich estetyke 1 tym samym negatywnie wplywajac na
funkcje metropolitalne.

46. B. Swiqtkowska, Wywiad w ,Gazecie Wyborczej”, 4 marca 2016 r.
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5. Koncentracja przestrzeni biurowej w niektérych tylko czesciach
powoduje wzmozenie potokéw transportowych w dwéch szezytach
dziennych, prowadzgc w niektérych przypadkach do paralizu ko-
munikacyjnego (np. na Stuzewcu w Warszawie, stusznie nazwanym
Mordorem).

6. Relacja dochodéw i cen nie jest jednoznaczna i dlatego warta glebsze-
go zbadania. W wielkim mieScie place sa wyzsze, ale koszty utrzyma-
nia tez sa wieksze. Niewatpliwie w przypadku mieszkancéow o niskich
dochodach ich realna sita nabywcza jest mniejsza, niz gdyby mieszkali
oni w mniejszym osrodku. Wielkie miasto powoduje wigc glebszg pola-
ryzacje dochodowa, cho¢ §rednio sytuacja jego mieszkahcéw moze by¢
korzystna w poréwnaniu z innymi miejscami zamieszkania.

Tych kilka przykladéw uzasadnia, 1z badanie relacji funkcji me-
tropolitalnych 1 lokalnych jest interesujace, 1 ze wyniki takich badan

moga by¢ istotne pod katem poprawienia zarzadzania takim miastem.

Zakonczenie

Niniejszy tekst nie pretenduje do wyczerpujacego opracowania po-
ruszanej w nim problematyki, co jest oddane w tytule artykulu. Jego
zadaniem bylo poruszenie kilku watkéw, ktére wydaja sie istotne dla
rozwazan nad procesami metropolizacji polskich miast. Staralem sie
w nim wskazaé na podstawowg role wielkich miast w rozwoju kraju
— mimo tego, ze obecna orientacja polityki rozwojowej, w tym polity-
ki regionalnej 1 przestrzennej, wydaje sie te role pomniejszac. Jedno-
cze$nie tworzone obecnie dokumenty strategiczne prezentujg ujecia
tradycyjne, nie po$wiecajg bowiem wystarczajace] uwagl powigzaniom
decyzyjno-informacyjnym, a takze nie odwolujg sie do istniejacych
ram prawnych, ktére moglyby usprawnié zarzadzanie obszarami me-

tropolitalnymi.
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NIEKTORE WYZWANIA POLITYKI MIE]JSKIE]J

Doskonale wiemy, ze polityka miejska to bardzo obszerne zagad-
nienie. W jej ramach mozemy méwié o polityce panstwa (a wlasciwie
o polityce wielopoziomowej], bo obejmujacej takze szczebel wojewddz-
ki 1 europejski) wobec miast, a takze o polityce prowadzone] przez
same miasta. Nie jest mojg ambicjg odnoszenie sie w tym krétkim tek-
$cie do calej gamy zwiazanych z ta tematyka zagadnien. Koncentruje
sie na kilku punktach powigzanych z bardzo interesujacymi pytaniami
postawlonymi przez organizatoréw panelu.

Jedno z nich odnosito si¢ do koniecznosci réznicowania polity-
ki wobec miast réznej wielkoSci 1 o réznym polozeniu. Czy rodzaje
udzielanego wsparcia nalezy réznicowacé? To bardzo interesujace za-
gadnienie, na ktére chciatbym spojrze¢ z nieco innej strony niz zda-
rza sie to najczeSciej. Otéz najbardziej popularny poglad sugeruje,
ze miasta najwicksze (centra gléwnych aglomeracji), rozwijajgc sie
dynamicznie, naleza do najbogatszych jednostek samorzadowych
w Polsce 1 moga same znakomicie da¢ sobie rade z rozwigzywaniem
swoich probleméw. Co wiecej, opinia ta sugeruje, ze to one znajduja
sl¢ zazwycza] w centrum zainteresowania decydentéw 1 do nich kie-
ruje sie réznego rodzaju programy wsparcia z funduszy publicznych.
W rezultacie zaniedbywane sa miasta mniejsze, osrodki o znaczeniu
subregionalnym. W zwigzku z tym to im nalezatoby teraz poswiecié
wiece] uwagl, a elementem tej zmiany powinno byé przekierowanie
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cze$cl strumienia §rodkéw rozwojowych wlasnie w ich kierunku. Ro-
zumowanie takie pojawia si¢ w szczegdlnosci dosé czesto w wystapie-
niach politykéw zwigzanych z obecnym rzgdem.

Nie chce podejmowac dyskusji z tezg o koniecznos$ci wsparcia dla
miast matych 1 §rednich. Pragne tylko zauwazy¢, ze u podstaw tej lo-
giki lezy kilka zalozen majacych charakter daleko idacych uproszczen,
a moze nawet mitow.

Mit pierwszy to przeznaczanie szczegélnie wysokich Srodkéw na
centra aglomeracji przy zaniedbaniu funduszy stuzacych rozwojowi
prowincji. Trudno znaleZ¢ rzetelne uzasadnienie tej tezy w tresci pro-
gramoéw rzgdowych czy tez finansowanych ze §rodkéw europejskich
programéw operacyjnych. Owszem, w przesztosci pojawialy sie pomy-
sty opracowania specjalnego programu dla wielkich miast, ale ostatecz-
nie nigdy nie doszto do ich realizacji. Kiedy pierwszy raz dyskutowano
na ten temat, skonczylo sie na stworzeniu Programu Operacyjnego
Rozwé) Polski Wschodniej. Owszem, wielkie miasta sa beneficjentem
duzych dotacji na inwestycje rozwojowe w ostatnich latach, ale nie
wynika to z preferencyjnego traktowania ich potrzeb. Wazniejsze sg
dwie inne przyczyny:

1) bardzo czesto inwestycje realizowane w centrach 1 wokét naj-
wiekszych aglomeracji maja znaczenie ogélnoregionalne (a na-
wet krajowe), fatwiej wiec uzasadnié ich potrzebe,

2) rozbudowany 1 profesjonalny aparat administracyjny wielkich
miast jest bardzo sprawny w przygotowywaniu aplikacji w r6z-
nego rodzaju konkursach.

Inna sprawa, ze rzad gloszacy potrzebe udzielania wsparcia dla
Polski prowincjonalnej, zapewne nieintencjonalnie, podejmuje cza-
sem decyzje, ktérych finansowym beneficjentem beda przede wszyst-
kim duze miasta. Pierwszg od do§¢ dawna decyzjg, ktéra w dluzsze;j
perspektywie poprawi relatywng kondycje finansowa gmin w wielkich
aglomeracjach (w poréwnaniu z innymi jednostkami samorzgdowy-
mi), jest decyzja o sposobie podniesienia kwoty wolnej od podatku
PIT. Osoby najwyzej zarabiajgce stracg w ogdle prawo do odliczen,
za$ kwota wolna wzroénie najbardziej dla najmniej zarabiajacych. Jesli
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znamy rozklad przestrzenny mieszkancéw wedtug wielkosci ich do-
chodéw, bez trudu zauwazymy, Ze na tej zmianie (niemal obojetnej
w skali budzetu pahstwa) stracg male 1 §rednie miasta w biedniejszych
regionach, a zyskaja zamozne gminy w najwiekszych aglomeracjach'.

Zwolennicy tezy o wyjatkowej zamoznosci wielkich miast powolu-

ja sie czasem na wielko$¢ dochodéw budzetowych w przeliczeniu na
1 mieszkanca oraz na — bedgce posrednim wskaznikiem zamoznosci
— znaczace kwoty ,podatku Janosikowego” (czyli wplat na subwencje
réwnowazacg) wplacane przez najwicksze miasta. Ten argument jest
podwdjnie bledny. Po pierwsze, wielkie miasta wcale nie sa na szczy-
tach rankingu tak rozumianej zamoznosci (do zagadnienia tego wréce
jeszcze troche dalej). Po drugie, odnoszg sie do wadliwie skonstruowa-
nego systemu wyréwnawczego obowigzujacego w Polsce. Nie miejsce
tu na catosciowa krytyke subwencji wyréwnawczej, rownowazacej 1 re-
gionalnej (skfadajacych si¢ w sumie na system wyréwnawczy). Chcia-
fem zwréci¢ uwage na jeden tylko element. System ten opiera sie nie-
mal wylacznie na mechanicznie przeliczonych dochodach per capita,
1ignorujac oczywiste réznice w wielkosci potrzeb wydatkowych. A te sa
szczegblnie duze z jednej strony w gminach wiejskich o najmniejsze]
gestoéci zaludnienia (ktérymi jednak nie zajmujemy sie blizej w ra-
mach tego felietonu), a z drugiej wlasnie w duzych miastach®. Powo-
dem sg (najogélniej rzecz biorac):

— liczba faktycznych uzytkownikéw ustug §wiadczonych przez
miasta, bardzo czesto znaczaco wieksza od liczby stalych
mieszkancow,

— wyzsze koszty zwigzane na przyklad ze specyfika rynku pracy,
a takze cenami nieruchomoéci,

— koncentracja probleméw spotecznych,

1. Podobne zjawisko w do$¢ precyzyjnych symulacjach wykazaliémy przy okazji dyskusji
jednego z wariantéw wprowadzenia PIT komunalnego. Por. P Swianiewicz, J. Neneman,
Co PIT komunalny znaczy dla finanséw samorzqdowych, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 1-2,
s. 80-91.

2. Obszerniej pisalem na ten temat w: P. Swianiewicz, Czy wielkie miasta sq bogate?, ,Studia
Regionalne i Lokalne” 2001, nr 4, s. 25—40.
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przede wszystkim za§ wykonywanie kosztownych zadan, ktére
nie obcigzaja budzetéw wigkszosci mniejszych jednostek sa-
morzadowych. Tylko przykladowo mozna tu wymieni¢ koszty
utrzymania drég wojewédzkich 1krajowych (w wielkich miastach
obcigzaja one budzety miejskie, a dodaé¢ mozna, ze ze wzgledu
na wiekszg intensywno$¢ ruchu koszty utrzymania kilometra
drogi w wielkim mieScie sg wyzsze niz w peryferyjnie potozo-
nym matym oérodku) oraz funkcjonowanie lokalnego transportu
zbiorowego (w tym ostatnim przypadku, jesli wydatki te sa zna-
czace w niewielkich gminach, dotyczy to zazwyczaj miejscowo-
$ci w strefach podmiejskich najwiekszych aglomeracji). Dobra
ilustracja tych réznic sg dane na rysunkach 11 2.

Rysunek 1. Wydatki na drogi ponadgminne (powiatowe, wojewddzkie, kra-

jowe) w przeliczeniu na 1 mieszkanca (2013 rok)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw jst

(dane Ministerstwa Finansow).
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Rysunek 2. Wydatki biezace na transport publiczny (w zlotych na jedne-
go mieszkahca), bez wplywéw ze sprzedazy biletéw (mediana, dana za rok
2013)

450

400
350
300
250
200
150
100 I
50
: m B

do30tys. 30-50tys. 50-100tys. 100-200 tys. 200-500 tys. pow. 500 tys.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw jst

(dane Ministerstwa Finanséw).

Wréémy wiec do zagadnienia rzekomo wyjatkowej zamoznosci
wielkich miast. Teza ta nie znajduje potwierdzenia w wiarygodnych
danych. Opierajac sie na oficjalnych danych Ministerstwa Finanséw
publikujgcego tzw. ,wskaznik G” zamoznoS$ci gmin, zauwazamy, ze
zadne z dwunastu miast — czlonkéw Unii Metropolii Polskich — nie
zajmuje w rankingu zamozno§ci miejsca w pilerwsze] czterdziestce
(por. Tabela 1). Faktem jest, ze potowa tych miast mieSci si¢ w pierw-
sze] grupie decylowej zamozno$ci, ale kolejnych pie¢ znajdujemy
w drugie}, a jedno (Bialystok) w trzecim decylu.

Gdyby$my jednak uwzglednili takze cho¢ przyblizony szacunek
réznic odnoszacych sie do wielko$ci potrzeb wydatkowych?®, okazatoby

3. Podstawy teoretyczne i opis metody takiego szacunku mozna znaleZ¢é w opracowaniach:
P Swianiewicz, Wyréwnywanie poziomu sytuacji finansowej jednostek samorzqdu terytorialne-
go — doswiadczenia europejskie, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2016, nr 1, s. 26-55 oraz:
P. Swianiewicz, J. Lukomska, System wyréwnawczy sytuacji finansowej jednostek samorzqdu
terytorialnego w Polsce — propozycja usprawnienia, ,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 12,
s. 29-50.
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sle, ze najwyzsze miejsce zajmowane przez wielkie miasta w zmodyfi-
kowanym (uwzgledniajacym wagi wynikajace z potrzeb wydatkowych)
wskazniku G to polowa drugiej setki (Warszawa na miejscu 141.).
Drugim (a zarazem ostatnim) miastem mieszczacym sle¢ W plerw-
szym decylu zamoznosci sg Katowice. To oczywiécie nadal wysoka
pozycja, ale znacznie nizsza niz w zestawleniu nie zawierajgcym owe]j
korekty. £6dZ w tym nowym zestawieniu miesci sie dopiero w pigtym,
a Bialystok w czwartym decylu.

Tabela 1. Pozycja najwiekszych miast w rankingu warto$ci wskaznikéw G dla
2014 roku

Wskaznik G (dla 2 479 gmin)
Miasto

G 2014 G z wagami
Warszawa 43 (1) 141 (1)
Poznan 120 (1) 415 (2)
Katowice 124 (1) 222 (1)
Gdansk 144 (1) 260 (2)
Wroclaw 183 (1) 609 (3)
Krakéw 195 (1) 645 (3)
Rzesz6w 309 (2) 458 (2)
E6dz 334 (2) 1033 (5)
Lublin 363 (2) 670 (3)
Szczecin 376 (2) 686 (3)
Bydgoszcz 392 (2) 711 (3)
Biatystok 529 (3) 957 (4)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw jst

(dane Ministerstwa Finanséw).

Pisze o tym, by wskazaé, ze polityka miejska nie moze zapomi-
na¢ o potrzebach najwickszych aglomeracji, btednie zaktadajac, ze
ich znakomita sytuacja pozwoli im na samodzielne rozwigzywanie
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wiekszosci probleméw, a wsparcie zewnetrzne mozna skoncentro-
wac wylacznie na oSrodkach mniejszych 1 bardziej peryferyjnie po-
fozonych.

Drugim pytaniem, ktére postawili organizatorzy panelu, a do
ktérego chciatem sie odniesé, jest pytanie o wyzwania w zarzgdzaniu
aglomeracjami, a w szczegdlnoéci o to, czy powstang w Polsce regiony
metropolitalne. OdpowiedZ na to pytanie zalezy od przyjetych zato-
zen 1 definicji. Moja brzmi: regiony metropolitalne nie bedg powsta-
wac. Dlatego, ze one juz sa. Nie chodzi mi przy tym o metropolie
w rozumieniu wielkich wezléw o znaczeniu globalnym. Zagadnienie
istnienia w Polsce tak rozumianych metropolii mogloby by¢ przed-
miotem odrebnej dyskusji, ale w gruncie rzeczy wydaje mi sie mniej
istotne z punktu widzenia polityki miejskiej. Méwigc o obszarach me-
tropolitalnych, mam na mysli realnie istniejagce wokdél najwiekszych
miast obszary, ktére sg silnie zintegrowane funkcjonalnie (jesli chodzi
o ich rynki pracy, rynki zbytu, potoki transportowe itp.), ale politycz-
nie (administracyjnie) rozdrobnione. Pytanie, jak powinno wygladacd
zarzadzanie takimi obszarami? Potrzeba koordynacji wielu zadan
(planowania przestrzennego, promocji 1 rozwoju gospodarczego,
transportu, ochrony srodowiska) jest tu bardzo pilna 1 zupelnie oczy-
wista. Cheac nie chege, wechodzimy tu w obszar bardzo intensywnej,
przynajmniej od lat 30. XX wieku, debaty angazujace] zaréwno na-
ukowcow, jak 1 praktykéw polityki i administracji*. W swoim liczagcym
juz ponad dziesie¢ lat opracowaniu M. Goldsmith® wyr6znil cztery
klasyczne podej$cia do rozwigzania problemu koordynacji zarzadza-
nia metropolitalnego:

— wsadzenie glowy w piasek,

— aneksacja przedmie$¢ przez miasto centralne,

4. W moim przekonaniu najlepszym dostepnym w Polsce (cho¢ troszke juz zdezaktualizo-
wanym) przegladem tej debaty jest opracowanie: M. Lackowska, Zarzgdzanie obszarami
metropolitalnymi w Polsce: migdzy dobrowolnoscig a imperatywem, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Warszawskiego, Warszawa 2009.

5. M. Goldsmith, The Experience of Metropolitan Government in England, [in:] H. Heinelt,
D. Kiibler (eds), Metropolitan Governance: Capacity, Democracy and the Dynamics of Place,
Routledge, London 2005.
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— oddolna, dobrowolna koordynacja (wspoélpraca jst w obszarze

metropolitalnym),

— Instytucjonalna reforma wprowadzajgca dwuszczeblowe zarza-

dzanie metropolitalne.

Przez cate lata 90. XX wieku dominowalo w Polsce pierwsze z wy-
mienionych podej$¢ (,gtowa w piasek”). ,Problem metropolitalny”
nie zostal wlaéciwie dostrzezony przez twércoéw reformy samorzado-
wej, a ogrom innych spraw do zalatwienia sprawial, ze malo sie mé-
wito o narastajacych klopotach wynikajgcych miedzy innymi z braku
odpowiedniej koordynacji. Wielkie zastugi we wprowadzeniu tematu
zarzgdzania metropolitalnego do debaty publicznej ma Unia Metro-
polii Polskich, ktéra w pierwszych latach XXI wieku lansowata kon-
cepcje wprowadzenia wyposazonego w specyficzne funkcje 1 §rodki
finansowe ,powiatu metropolitalnego”. W §lad za tym zaczely po-
wstawaé rozne propozycje rozwigzan ustawowych (m.in. projekt rza-
dowy z 2008 roku, propozycje powstajace w Kancelarii Prezydenta RP
w trakcie kadencji Bronistawa Komorowskiego), ale nie przekladaly sie
one na faktyczne dzialania legislacyjne. Jedna z waznych barier byta
obawa (odwolujaca sie do weze$niej omawianych mitéw), ze ustawa
metropolitalna bedzie oznaczaé faktyczne uprzywilejowanie (w do-
mys$le: w dostepie do §rodkéw finansowych) wielkich miast, co byto-
by réwnoznaczne z zaniedbywaniem Polski prowincjonalnej. Trudno
bylo przebié sie z informacja, ze wazniejsze od pieniedzy sg w tym
przypadku ramy instytucjonalne utatwiajgce zarzadzanie.

Roéwnoczesnie w pierwszych latach XXI wieku coraz powszechniej
powstawaly oddolne inicjatywy majace za zadanie koordynacje zarza-
dzania funkcjami metropolitalnymi. Wsréd tych pionierskich insty-
tucji nalezaloby wspomnie¢ m.in. Komisje ds. Planu Strategicznego
Aglomeracji Wroclawskiej czy Rade Metropolitalng Zatoki Gdanskiej.
Potem takich struktur powstawalo wiecej 1 préby te byly coraz bardziej
zaawansowane. Ale nadzieja, ze oddolna wspétpraca moze rozwigzaé
istniejace problemy byla iluzoryczna. Jest tak przynajmniej z kilku
wzgledow. Po pierwsze, i1stotne sg ograniczenia prawno-kompetencyjne
dostepnych form oddolnej wspétpracy (zwigzkow, stowarzyszen itp.).
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Po drugie, umiejetnoéci wspdtpracy sg w ogdle w Polsce niezadowalajg-
ce, co ma zwigzek z niskim poziomem pomostowego kapitatu spotecz-
nego. Niski poziom zaufania 1 problemy odnoszgce si¢ do wspélpracy
to nie tylko niedostatek na poziomie przecietnych czlonkéw spote-
czehstwa; od problemu tego nie sa wolne relacje miedzy politykami
1 urzednikami samorzadowymi. Po trzecie, bardzo dlugo brakowato re-
alnych zewnetrznych zachet do wspétpracy, a do§wiadczenia europej-
skie wyraZnie wskazuja, ze rozbudowana wspétpraca miedzygminna
pojawia sie tylko tam, gdzie zachety sa silne. Do pewnego stopnia sy-
tuacje zmienit dostep do funduszy europejskich, gdzie z czasem coraz
cze$cie] mozliwos§é pozyskania dotacji zwiekszata sie wraz z nawigzy-
waniem wspolpracy z sasiadami. Milowym krokiem byla tu koncep-
cja Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych. Ale trzeba pamietad,
ze ZI'T-y sa strukturami na ogét dos¢ stabo zinstytucjonalizowanymi,
a zakres wspétpracy w ich ramach jest do§¢ ograniczony 1 nie odpowia-
da na wyzwania, o ktérych byla mowa wczesnie;.

Z powodu braku rozwigzan instytucjonalnych wspétpraca w wielu
miejscach kuleje, relacje miedzy gminami centralnymi 1 podmiejskimi
sg dalekie od harmonii, co 1 rusz pojawiajg sie konflikty. Nawet, wyda-
waloby sie, udane przyklady wprowadzania biletéw aglomeracyjnych
w transporcie zbiorowym sg bardzo czesto efektem dyktatu silnych
wobec stabszych 1 zawierajg w tle wiecej konfliktéw niz faktyczne;
wspOlpracy. W omawianych tu warunkach nadal czesto siega sie do
drugiego — wlasciwie dziewietnastowiecznego — rozwigzania wymie-
nianego przez Goldsmitha, to znaczy do aneksacji terenéw podmie;j-
skich. O szkodliwosci tego rozwigzania mozna by napisaé¢ oddzielne
opracowanie. Ale skrétowej ilustracji mozliwych szkéd z nim zwigza-
nych dostarcza glebia konfliktéw spotecznych wywotywanych w ostat-
nich latach przy okazji rozszerzania granic administracyjnych Rzeszo-
wa, a ostatnio Opola.

Swego rodzaju przelomem wydawata sie przyjeta przez Parlament
we wrze$niu 2015 roku ustawa o zwigzkach metropolitalnych. Nie byta
ona rozwigzaniem doskonalym, mozna mie¢ do niej rézne zastrzeze-

nia, ale po raz pierwszy dawala nadziej¢ na stworzenie instytucji sa-
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morzadu metropolitalnego, ktérag mozna by potem stopniowo uspraw-
nia¢. Podpisanie (po widocznym wahaniu) ustawy przez Prezydenta
Andrzeja Dude wzmacnialo te nadzieje. Jednak do§¢ szybko okazato
sie, ze ustawa nie jest faktycznie realizowana, a z wypowiedzi polity-
kéw rzadowych wynikato, Ze nie jest to tylko stan przejSciowy. Nie-
stety nie zaproponowano rowniez rozwigzania alternatywnego — poza
doniesieniami o toczacych sie pracach nad ustawg, ktérej zasieg ogra-
niczalby sie tylko do Konurbacji Gérnoslaskiej. Nawiasem moéwiac,
przewidywane w niej rozwigzania byly niemal identyczne z obecnymi
w nierealizowanej ustawie ,ogélnej”. Co wskazuje, ze gtéwnym moty-
wem wstrzymania wprowadzania w zycie ustawy z 2015 roku byla nie
niezgoda z merytoryczng strong proponowanych rozwigzan, a obawa
odnoszgca sie do skutkow finansowych dla budzetu pahstwa.

Wszystko to sprawia, ze znéw jesteSmy w punkcie wyjScia. Zin-
tegrowane funkcjonalnie obszary metropolitalne faktycznie istniejg
bez wzgledu na to, czy dostrzegamy je w stosowanych rozwigzaniach
instytucjonalno-prawnych, czy nie. Domagajg sie wsparcia umozliwia-
jacego sprawng koordynacje realizowanych tam zadan, a wyglada na
to, ze co do formy tego wsparcia wcigz brakuje akceptowalnego poli-
tycznie pomystu.
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EUROPEJSKI WYMIAR
POLITYKI MIEJSKIE] W POLSCE

Kontekst globalny i europejski wspélczesnej
polityki miejskiej

W ostatnich kilkunastu latach nastepuja zasadnicze zmiany
w doktrynie polityki rozwoju regionalnego, ktérych promotorem jest
Bank Swiatowy, OECD i Unia Europejska. Unia Europejska dazy do
zbudowania najbardziej konkurencyjnej gospodarki §wiatowej, a wy-
razem tego byly kolejne dokumenty programowe: Strategia z Lizbo-
ny 1 Goeteborska z 2000 1 2001 roku, odnowiona Strategia Lizboriska
z 2005 roku oraz strategia Europa 2020 z 2010 roku'. Oznacza to tak-
ze zasadnicze przewarto§ciowania na rzecz polityki miejskiej, majace
miejsce w calym $wiecie, krajach czlonkowskich OECD, panstwach
tworzacych Unie Europejska, a takze w Polsce. Dzieki temu mozna
moéwic o triadzie interwencji w ramach polityk zorientowanych teryto-
rialnie, na jaka skltadaja sie: polityka regionalna, polityka miejska oraz
polityka zagospodarowania obszaréw wiejskich.

Kluczowe znaczenie dla zmian doktrynalnych w ksztalcie 1 kompo-
zycji polityk publicznych w krajach rozwinietej gospodarki rynkowe;j
miata 1 ma OECD, organizacja skupiajaca najbogatsze kraje $wiata.
Organizacja ta okre§la standardy poszczegdlnych polityk publicz-
nych panstw rozwinietej gospodarki rynkowej, w tym takze polityki

1. Europe 2020. A Strategy for smart, sustainable and inclusive growth, European Commission,
Communication to the European Council, Brussels 3.3.2010, KPM (2010) 2020 final.
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regionalnej 1 polityki miejskiej. Zainteresowanie tej instytucji politykg
miejska znajdowalo wyraz miedzy innymi w monografiach (studiach
przypadku) dotyczgcych szeregu metropolii §wiatowych oraz przegla-
dach polityki miejskiej przeprowadzanych dla poszczegélnych panstw
cztonkowskich OECD, a takze dla ich makroregionéw. Na poziomie
politycznym z czestotliwoscig co kilka lat odbywaly sie spotkania mini-
strow ds. polityki regionalnej, na ktérych podejmowano takze kwestie
znaczenia miast 1 polityki miejskiej dla rozwoju spoteczno-gospodar-
czego. W trakeie spotkania ministréw ds. polityki regionalnej OECD,
jakie odbylo si¢ w roku 2009, sformulowano nowy paradygmat polity-
ki rozwoju regionalnego®. Zaktada on miedzy innymi programowanie
rozwoju w ramach obszaréw funkcjonalnych, takich jak miasta 1 po-
wigzane z nimi tereny.

Ze wzgledu na zasadniczg reorientacje tego nowego paradygma-
tu rozwoju na efektywno$é, konkurencyjno$é i innowacyjnosc jest
on znacznie korzystniejszy dla miast, szczegdlnie najwiekszych, niz
poprzedni, ktéry sluzyl w znacznie wiekszym stopniu spéjnosci:
spolecznej, gospodarczej 1 terytorialnej, kulturowej, a takze politycz-
nej. Duze miasta stajg sie naturalnymi o§rodkami koncentracji klasy
kreatywnej, zatrudnienia w sektorze informacyjnych 1 komunikacyj-
nych technologii, a takze rozwoju sektora uslug o wysokiej wartosci
dodanej, w tym takze finansowych. Powigzania pomiedzy wiodacymi
osrodkami miejskimi stajg sie w tej sytuacji decydujgce dla trajekto-
rii rozwoju spoleczno-gospodarczego miejsc, regionéw oraz panstw.
Duze miasta majg decydujgce znaczenie w ksztattowaniu wysokiej od-
pornoéci struktur regionalnych 1 krajowych na zaklécenia proceséw

rozwojowych’.

2. Regional Policy Challenges. New Issues and Good Practices, OECD, Paris 30-31 March 2009.

3. K. Gawlikowska-Hueckel, J. Szlachta, The Vulnerability of Polish Regions to the Challenges
of the Modern Economy, ,Gospodarka Narodowa” 2016, nr 4, s. 23-26, a takze: K. Gawli-
kowska-Hueckel, J. Szlachta (red.), Wragliwos¢ polskich regionéw na wyzwania wspétczesnej
gospodarki. Implikacje dla polityki rozwoju regionalnego, Oficyna Wolters Kluwer Business,
Warszawa 2014.
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Tabela 1. Stary i nowy paradygmat polityki regionalnej wedtug OECD

Stary paradygmat Nowy paradygmat
Okresowa kompensacja Wykorzygtame potenqaloxy , .
Cele . 1 wzmacnianie konkurencyjnosci
w regionach zacofanych . .
regionalne;
Jednostka Jednostki Funkcjonalne obszary
interwencji | administracyjne gospodarcze
Strategia Podejscie sektorowe thegrowane projekty
rozwojowe
Narzedzia Subsydla 1 pomoc Ml)% twardego 1 miekkiego
publiczna kapitatu
Aktorzy Rzad centralny Wieloszczeblowe zarzadzanie

publiczne

Zrédto: Regional Policy Challenges. New Issues and Good Practices, OECD, Paris 30—31
March 20009.

Bank Swiatowy, jako instytucja operujaca w globalnej skali, po-
$wiecal zawsze duzo uwagi rozwojowi spoleczno-gospodarczemu
w réznych skalach przestrzennych: §wiatowej, krajowej, regionalnej
oraz lokalnej. Duze znaczenie miala zawsze wymiana najlepszych
praktyk oraz okres§lanie benchmarkingéw dla poszczegélnych poli-
tyk publicznych. Raport Reshaping Economic Geography*, bazujacy na
doktrynie nowej geografii ekonomicznej’, ktéry zostat opublikowany
w roku 2009, zasadniczo przewarto$ciowal role miast w rozwoju spo-
teczno-gospodarczym. W opracowaniach bazujacych na tym rapor-
cle wskazano na rosnace w ostatnich dekadach znaczenie ekonomi

aglomeracji, co prowadzi do koncentracji przestrzennej aktywnosci

4. World Development Report 2009. Reshaping Economic Geography, The World Bank, Wash-
ington D. C. 2009.

5. P Krugman, Development, Geography and Economic Theory, Massachusetts Institute of
Technology, Cambridge 1995, takze: M. Fujita, P Krugman, A. J. Venables, The Spa-
tial Economy. Cities, Regions and International Trade, The MIT Press, Cambridge—London
2001.
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gospodarcze] na wiodgcych obszarach, jakimi sg wieksze miasta®.
Oznacza to takze, ze rosnace znaczenie majg powigzania 1 sieci sku-
piajace réznych partneréw, a miejscami decydujacymi o trajektoriach
rozwojowych w réznych skalach przestrzennych sa obecnie przede
wszystkim duze miasta. Miasta takie przestaly by¢ traktowane, tak jak
bylo to w latach 70. 1 80. ubieglego wieku, jako obszary problemowe.
W XXI wieku staly sie one bardzo warto$ciowym zasobem (kapita-
tem) rozwojowym. Wedtug Banku Swiatowego renesans miast wynika
miedzy innymi z: globalizacji, zmian technologicznych, a takze z roz-
woju informacyjnych 1 komunikacyjnych technologii. Wedtug Banku
Swiatowego w zasadniczo zmienionej sytuacji podstawowa funkcja
polityki ekonomicznej 1 polityki regionalnej to stymulowanie rozwoju
takich oSrodkéw oraz dyfuzja innowacji na obszary otaczajace te bie-
guny rozwojowe.

Kamienie milowe procesu systematycznego wzmacniania pozycji
polityki miejskiej w Unii Europejskiej byty nastepujgce: reforma Delorsa
z roku 1988, wejscie w zycie od grudnia 2009 roku Traktatu Lizboriskiego
oraz przyjecie w czerwcu 2010 roku strategii Europa 2020 jako podstawy
wszystkich polityk europejskich w drugiej dekadzie XXI wieku.

Unia Europejska, od czasu wprowadzenia pakietu Delorsa
w 1988 roku, aktywnie programuje procesy rozwoju spoteczno-gospo-
darczego w uktadach terytorialnych w wieloletnim horyzoncie czaso-
wym, a europejska polityka spdjnosci koncentrujgca okoto 1/3 wydat-
kéw budzetowych stata si¢ podstawowym instrumentem interwencji
strukturalnej. Priorytetem staly si¢ obszary najbiedniejsze, identyfi-
kowane na poziomie regionéw typu NUTS 27. Skoncentrowane;j tery-

6. J. Gill, Regional development policies: place-based or people-centred, The World Bank, Wash-
ington D. C., October 2010.

7. Nomenclature of Units for Territorial Statistics (Nomenklatura Jednostek Statystyki Tery-
torialnej) jest to uniwersalna regionalizacja obowigzujaca w UE. Wyré6znia si¢ obszary
typu NUTS 1 (makroregiony), NUTS 2 (regiony) oraz NUTS 3 (subregiony). Na tych
poziomach w UE 28 po 1 stycznia 2016 roku wystepuje odpowiednio: 98, 276 1 1342
jednostek terytorialnych. Towarzyszg temu dwa poziomy lokalne: LAU 11 LAU 2 (Local
Administration Units 11 2). Dla europejskiej polityki spéjnosci kluczowe znaczenie maja
obszary typu NUTS 2, odpowiadajace w Polsce wojew6dztwom. Zdecydowana wiekszo§é
miast, z wyjatkiem najwiekszych metropolii, wystepuje na poziomach LAU 11 LAU 2.
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torialnie interwencji stuzyly fundusze strukturalne: Europejski Fun-
dusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) 1 Europejski Fundusz Spoteczny
(EFS). Wprowadzana unia gospodarcza 1 walutowa przynosita bo-
wiem znacznie mniejsze korzyéci regionom stabym 1 peryferyjnym,
co nalezalo zrekompensowad takim obszarom. Oznaczalo to zasadni-
cze dowarto$ciowanie wymiaru regionalnego interwencji strukturalnej
UE. Drugim preferowanym wymiarem byly obszary wiejskie, gdzie
podstawg interwencji w ramach drugiego filaru stat sie ukierunkowany
fundusz, nazwany w dwoch ostatnich wieloletnich perspektywach bu-
dzetowych 2007-2013 1 2014—2020 Europejskim Funduszem Rolnym
Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Na tym tle polityka miejska byta w UE
zdecydowanie niedoszacowana, nie skupiajac ani znaczacej uwagi, ani
stosownych alokacji.

Wejscie w zycie od 1 grudnia 2009 roku Traktatu Lizboriskiego byto
przefomem dla polityki miejskiej®. W traktacie tym, w artykule 3.
okreslajacym cele Unii, znalazt sie zapis: ,(Unia) wspiera sp6jnosé
gospodarczg, spoteczng 1 terytorialng oraz solidarno§é miedzy kra-
jami czlonkowskimi”™. Zostalo to nastepnie rozwiniete w artykutach
174-178 (stare 158-162). Oznacza to, ze wprowadzony zostal jako
traktatowy trzeci wymiar spéjnosci, obok gospodarczej 1 spoteczne;,
takze terytorialny. Konsekwencjg zmian traktatowych byta modyfika-
cja nazwy Dyrekeji Generalnej] REGIO z Regional Policy na Regional
and Urban Policy, jaka nastapila od 1 grudnia 2012 roku. Wyrazem
tej traktatowe] zmiany stato sie podjecie w ramach europejskiej po-
lityki spéjnosci polityki miejskie], szersze zaadresowanie kwestii roz-
woju lokalnego oraz wprowadzenie jako instrumentu Oceny Oddzia-
tywania Terytorialnego (Territorial Impact Assessment). W obecnym
wieloletnim okresie programowania europejskiej polityki spdjnosci
2014-2020 wprowadzono jako instrument Zintegrowane Inwestycje

Terytorialne, zorientowane na duze miasta 1 otaczajace je tereny, sta-

8. Treaty of Lisbon, European Union, Brussels 2007.

9. ]. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unig Europejskq. Stan obec-
ny oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Wydawnictwa Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2008.
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nowlgce w sumie najwazniejsze obszary funkcjonalne Polski. Ozna-
czalo to konieczno$é przygotowania strategii dla calego takiego obsza-
ru oraz gotowo$¢ przygotowania wspélnych projektéw, istotnych dla
jego rozwoju. Wprowadzono takze od stycznia 2014 roku priorytet dla
podejmowanych kompleksowo dziatan rewitalizacyjnych w miastach:
gospodarczych, spolecznych, przestrzennych oraz srodowiskowych.

Kolejng wazng zmiang jest $ci§lejsze zwigzanie polityki spdjnosci
z polityka spoteczno-gospodarcza Unii Europejskiej. Strategia Europa
2020, przyjeta w czerwcu 2010 roku, stala sie podstawa wszystkich
polityk UE, w tym takze polityki spdjnosci®. Jako priorytety strate-
gil Europa 2020 okreslono: (1) Rozwdj gospodarki opartej na wiedzy
1 innowacjach; (2) Promocje gospodarki oszczedzajacej zasoby, zie-
lonej 1 konkurencyjnej; a takze (3) Sprzyjanie gospodarce o wysokim
zatrudnieniu, zapewniajace] wysoka spdjnos¢ spoteczna 1 terytorialna.
Zaproponowano wdrazanie tej strategii za pomocg siedmiu flagowych
inicjatyw: (1) Innowacyjna Europa, (2) Mtodzi w ruchu, (3) Digitalna
agenda dla Europy, (4) Oszczedzajaca zasoby Europa, (5) Polityka
przemystowa dla ery globalizacji, (6) Agenda dla nowych umiejetno-
§ci 1 miejsc pracy, a takze (7) Europejska platforma przeciw biedzie.
Strategia ta, akcentujgca znaczenie konkurencyjnosci dla rozwoju spo-
teczno-gospodarczego, oznaczala dowarto$ciowanie miast, szczegdl-
nie wiekszych, jako obszaréw generujacych efektywnosé, konkurencyj-
no$¢ 1 innowacyjno$¢ w réznych skalach przestrzennych.

Istotne znaczenie dla wzmocnienia polityki miejskiej mial pro-
gram Uniu Europejskiej ESPON (European Spatial Planning Observa-
tion Network). W ramach tego programu powstawaly raporty badaw-
cze ilustrujgce rosngce w ostatnich dekadach znaczenie miast dla
rozwoju spoleczno-gospodarczego. W jednym z projektéw badaw-
czych zatytulowanym ,Europejskie Terytorium 2050”, ktérego wyniki
zaprezentowano w grudniu 2014 roku, zbudowano scenariusze dlu-

gookresowego rozwoju terytorium Europy''. Wskazano na korzystne

10. Europe 2020. A Strategy..., op. cit.
11. J. Szlachta, Europejskie Terytorium 2050 jako nowa generacja programowania rozwoju spolecz-
no-gospodarczego Unii Europejskiej, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Warszawa 2013.
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cechy sieci miejskiej kontynentu, ktére powinny by¢ wspierane przez
polityki publiczne podejmowane na poziomie europejskim, krajowym
1 regionalnym, oraz na kluczowe znaczenie polityki miejskiej dla roz-
woju spoleczno-gospodarczego Europy'™.

Przewarto$ciowanie, jakie nastapito w UE na korzys$¢ polityki
miejskiej, oznaczalo miedzy innymi: priorytet dla rozwoju funkeji
metropolitalnych; programowanie rozwoju miast wraz z otaczajacymi
obszarami (suburbanizacja); wspieranie wspétpracy miast w réznych
uktadach, zasadniczg poprawe w zakresie rozprzestrzeniania proce-
séw rozwojowych z wiekszych oérodkow; a takze wspieranie w krajach
czlonkowskich procesu przygotowania strategicznego dokumentu do-
tyczacego polityki miejskie;.

W 2016 roku (30 maja) zostal podpisany Pakt Amsterdamski, okre-
§lajacy ramy operacyjne dla Agendy Miejskiej Unii Europejskiej. Zakta-
da sie, ze nastgpl koncentracja interwencji na trzech obszarach do-
tyczacych: lepszych regulacji, lepszego wykorzystania instrumentéw
finansowych oraz lepsze] wymiany wiedzy (sieci wspolpracy). W Pak-
cie Amsterdamskim okre$lono 12 tematéw Agendy Urbanistycznej UE:
miejsca pracy 1 umiejetno$ci w lokalnej gospodarce, ubéstwo miejskie,
mieszkalnictwo, wlgczenie migrantéw 1 uciekinieréw, zréwnowazone
wykorzystanie terenéw miast 1 promowanie rozwigzan przyjaznych
dla §rodowiska, gospodarka bezodpadowa (circular economy), adapta-
cja do zmian klimatycznych, zmiana energetyczna, mobilno§¢ miej-
ska, jako§¢ powietrza, zmiana digitalna, a takze innowacyjne 1 odpo-
wiedzialne zaméwienia publiczne®.

Istotne jest okreslenie, dlaczego w ostatnich latach nastapita taka
zmiana percepcji roli miast oraz przebiegu proceséw realnych w ukfa-
dach terytorialnych w poréwnaniu z ostatnimi dekadami XX wieku.
W ostatnich dekadach miasta, szczegdlnie duze, przestaly by¢ pro-
blemem rozwojowym. Megatrendy §wiatowe 1 europejskie okazaly sie
przyjazne dla duzych miast, osrodki te staly sie lokomotywami roz-

12. Making Europe Open and Polycentric. Vision and Scenarios for the European Territory towards
2050, European Spatial Planning Observation Network, Luxembourg 2014.
13. Developing an EU Urban Agenda, European Parliament, Brussels 2015.
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woju oraz wiodgcym kapitalem terytorialnym. Miasta, szczegdlnie
duze, znacznie lepiej poradzily sobie z kryzysem gospodarczym, jaki
dotkngt gospodarke §wiatowg, w tym szczegdlnie Unie Europejska od
roku 2007. Nastapilo takze przesuniecie priorytetéw interwencji euro-
pejskiej polityki spéjnosci w kierunku konkurencyjnosci, co oznaczato
zasadnicze wzmocnienie pozycji miast, szczegélnie wiekszych.

Konsekwencje przewarto$ciowan na rzecz polityki miejskiej w UE

s nastepujace:

1) percepcja rosngcego znaczenia miast dla rozwoju spoteczno-
-gospodarczego Europy opartego na nowoczesnych czynnikach
wytwoérezych, co oznacza przesuniecia alokacji europejskie]
polityki sp6jnosci na rzecz konkurencyjnosci 1 innowacyjnosci,
rola miast jest w tym przypadku kluczowa;

2) oczekiwania dotyczace przygotowania przez kraje czlonkow-
skie dokumentu dotyczgcego krajowej polityki miejskiej;

3) priorytet dla rozwoju funkeji metropolitalnych;

4) konieczno$¢ wspierania wspdtpracy miast w roznych uktadach;

5) konieczno§é zasadnicze] poprawy w zakresie rozprzestrzenia-
nia proceséw rozwojowych z najwiekszych os§rodkéw miejskich;

0) wprowadzenie zintegrowanego programowania rozZwoju spo-
feczno-gospodarczego miasta 1 powigzanego z nim obszaru
funkcjonalnego.

Ewolucja polityki miejskiej w Polsce

Polska po zmianach ustrojowych, jakie nastgpily od poczatku lat
90. ubiegtego wieku, stata sie bardzo ciekawym laboratorium ksztal-
towania polityk publicznych, stad OECD dwukrotnie juz dokonato
przegladu polityki regionalnej, po raz drugi w roku 2008". Komplek-
sowa diagnoza stanu sieci osadniczej 1 polityki miejskiej w Polsce
zostala przeprowadzona przez OECD w roku 2011". Miejska sieé
osadnicza w Polsce ma charakter policentryczny. Okazato sie to jed-

14. Territorial Review OECD, Poland, OECD, Paris 2008.
15. Urban Policy Reviews, Poland, OECD, Paris 2011.
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nym z atutéw rozwojowych naszego kraju w warunkach transformacji
ustrojowej, gdy bardzo dobrze rozwinieta sie¢ najwiekszych osrodkéw
miejskich umozliwita skuteczne podejmowanie nowych wyzwan oraz
gwarantowala wysoka odpornosé struktur gospodarczych, spolecz-
nych i terytorialnych na szoki rozwojowe'®. Pozytywne sprzezenia zo-
staly wzmocnione po akcesji Polski do Unii Europejskiej w roku 2004
oraz paradoksalnie w warunkach globalnego kryzysu gospodarczego,
jaki szczegdlnie silnie dotknal Europe po roku 2007. Rozmieszczenie
metropolii w Polsce jest wzglednie réwnomierne, jednak zdecydowa-
nie stabsza jest pozycja regionéw Polski Wschodniej, dlatego w ko-
lejnych wieloletnich okresach programowania europejskiej polityki
spéjnoscl na lata 2007-2013 1 2014—-2020 konsekwentnie wzmacnia-
no pie¢ osrodkéw wojewddzkich: Bialystok, Kielce, Lublin, Olsztyn
1 Rzeszow, polozonych w tej czesci kraju. Do listy tak zwanych MEGA
(Metropolitan European Growth Areas) sg zaliczane obszary metropoli-
talne zwigzane z nastepujacymi miastami: Katowice, Krakéw, £6dz,
Poznan, Szczecin, Tréjmiasto (Gdahsk—Gdynia—Sopot), Warszawa
oraz Wroctaw.

W dokumencie Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
(KPZK) do roku 2030 rozwéj miast zostal uwzgledniony w ramach
pierwszego, drugiego oraz trzeciego z sze$ciu wyszczeg6lnionych ce-
16w'7. W celu pierwszym zwrécono uwage na poprawe konkurencyj-
no$ci najwazniejszych centréw miejskich w kontekscie europejskim
poprzez tunkcjonalng integracje, zachowujac prokohezyjna policen-
tryczna strukture sieci osadniczej. Zaklada sie, ze polityka przestrzen-
na bedzie wspierata konkurencyjnoé¢ najwazniejszych miast w Polsce
za pomocyg: (1) wzmacniania rozwoju funkcji metropolitalnych w naj-
wiekszych miastach Polski; (2) intensyfikowania powigzan funkcjo-
nalnych pomiedzy gléwnymi ogniwami sieci osadnicze] w uktadzie
krajowym 1 miedzynarodowym; a takze (3) integrowania obszaréw

funkcjonalnych gtéwnych osrodkéw miejskich. Cel drugi KPZK

16. K. Gawlikowska-Hueckel, . Szlachta, The Vulnerability of Polish Regions. .., op. cit.
17. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, Ministerstwo Rozwoju Regional-
nego, Warszawa, przyjeta przez Rade Ministréw 13 grudnia 2011.
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dotyczy poprawy sp6jnosci wewnetrznej 1 oznacza terytorialne rowno-
wazenie rozwoju kraju poprzez promowanie integracji funkcjonalne;,
tworzenie warunkéw dla rozprzestrzeniania sie czynnikéw rozwoju,
wielofunkeyjny rozwéj obszaréw wiejskich oraz wykorzystanie po-
tencjalu wewnetrznego wszystkich terytoriéw. Proponowane kierunki
dziatan to:

1) wspieranie sp6jnosci w uktadzie krajowym, miedzy innymi po-
przez wspieranie rozwoju funkeji metropolitalnych stabszych
osrodkow miejskich, a takze wspomaganie proceséw koncen-
tracji urbanizacji w miastach §rednich 1 wybranych matych;

2) regionalna integracja funkcjonalna, wspomaganie rozprze-
strzeniania si¢ procesow rozwojowych na obszary poza glow-
nymi miastami oraz budowanie potencjatu dla specjalizacji
terytorialnej, miedzy innymi za pomocg wspierania rozwoju
os$rodkéw subregionalnych;

3) wspomaganie spdjnosci w specyficznych obszarach problemo-
wych, w tym restrukturyzacja i rewitalizacja obszaréw 1 miast
zdegradowanych oraz przygranicznych oSrodkéw miejskich.

Cel trzeci dotyczy poprawy dostepnosci terytorialnej kraju w r6z-
nych skalach przestrzennych poprzez rozwijanie infrastruktury trans-
portowej 1 telekomunikacyjnej. Proponowane kierunki dziatah dotycza
zwiekszenia dostepnosci polskich miast 1 regionéw poprzez polepsze-
nie wzajemne]j dostepnosci gtéwnych osrodkéw miejskich, poprawe
dostepnosci polskich miast 1 regionéw w przestrzeni europejskiej,
a takze poprawe dostepnosci o§rodkéw subregionalnych. W opisane;j
w KPZK typologii obszaréw funkcjonalnych wyrézniono miedzy in-
nymi miejskie obszary funkcjonalne, klasyfikowane jako: o§rodki wo-
jewodzkie, w tym metropolitalne, o$rodki regionalne, osrodki subre-
gionalne oraz o§rodki lokalne; a takze miasta 1 inne obszary tracace
dotychczasowe funkcje spoleczno-gospodarcze.

We wszystkich dokumentach §redniookresowych, przyjetych po
akcesji Polski do Unii Europejskiej w roku 2004, adresowano kwestie
znaczenia wykorzystania potencjalu miast do stymulowania rozwo-
ju spoleczno-gospodarczego oraz usunigcia barier, jakie spowalniajg
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rozwéj miast'®. Kluczowe znaczenie dla konceptualizacji tej sfery in-
terwencji publicznej miat raport OECD zawierajacy przeglad polityki
miejskiej w Polsce'. W raporcie tym przedstawiono: miejski system
osadniczy w Polsce 1 zwigzane z nim wyzwania; polityki krajowe wply-
wajgce na rozwoj miast w Polsce oraz zalozenia dostosowania systemu
zarzadzania w kierunku stworzenia krajowej polityki miejskiej, mie-
dzy innymi poprzez wspieranie koordynacji pomiedzy miastami oraz
zwiekszanie zdolnoéci podatkowej miast.

W Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego (KSRR) do roku 20207
po raz pierwszy w XXI wieku kompleksowo ujeto ogét problematy-
ki ksztaltowania sieci osadniczej 1 wdrozenia kompleksowe] polityki
miejskiej. Dokument ten jest doskonalq ilustracja zmiany percepcji
miast jako waznego potencjalu, a nie problemu rozwojowego.

W Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju (SRK) do roku 2020
w ramach obszaru strategicznego III dotyczacego spéjnosci spotecz-
nej 1 terytorialnej wyrézniono cel III.3.2. Wzmacnianie o$rodkéw
wojewodzkich, aby mogly byé skutecznymi generatorami proceséw
rozwojowych na obszarach poszczegélnych wojewédztw. Kolejny cel
II1.3.3. zostal sformufowany jako: tworzenie warunkéw dla rozwoju
osrodkéw regionalnych, subregionalnych 1 lokalnych oraz wzmac-
niania potencjatu obszaréw wiejskich. Silne 1 konkurencyjne $rednie
1 male miasta sg warunkiem skutecznego rozprzestrzeniania proceséw
rozwojowych w catym kraju. Dodatkowo wyrézniono cel 11.7.3. zakta-
dajacy: udroznienie obszaréw miejskich poprzez budowe obwodnic,
integracje komunikacji publicznej, wdrozenie technik zarzadzania
1 sterowania ruchem, a takze ulatwienie dostepu do 1 z obszaréw po-
zamiejskich.

18. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego. Regiony, miasta, obszary wiejskie, Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego, przyjeta przez Rade Ministréw 13 lipca 2010, Warszawa, a tak-
ze: Strategia Rozwoju Kraju 2020. Aktywne spoteczeristwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne
paristwo, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, przyjeta przez Rade Ministréw w dniu
25 wrze$nia 2012, Monitor Polski, 22 listopada 2012 roku, poz. 882.

19. Urban Policy Reviews, Poland. .., op. cit.

20. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego. Regiony, miasta, obszary wiejskie. .., op. cit.

21. Strategia Rozwoju Kraju 2020. Aktywne spoteczeristwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne
paristwo. .., op. cit.
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W kolejnych dokumentach programowych stanowigcych pod-
stawe interwencji strukturalne; Unii Europejskiej w Polsce w coraz
wiekszym stopniu akcentowano kwestie rozwoju miast. W Umowie
Partnerstwa zawartej pomiedzy Rzadem Polski a Komisja Europe;j-
skg na lata 2014-2020, uzgodnione] w maju 2015 roku*, wyr6zniono
miedzy innymi specyficzne potencjaly 1 problemy terytorialne. Obok
Polski Wschodniej, obszaréw wiejskich 1 obszaréw przygranicznych
zidentyfikowano: miasta wojewddzkie 1 ich obszary funkcjonalne oraz
miasta 1 dzielnice wymagajgce rewitalizacji. Jako terytorialny wymiar
interwencji w latach 2014—2020 wyrézniono: instrumenty rozwoju
terytorialnego takie jak: Rozwdj Lokalny Kierowany przez Spotecz-
noéc¢ oraz Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT), umozliwiajace
programowanie rozwoju w ramach obszaréw funkcjonalnych uwzgled-
niajacych duze miasta 1 powigzane z nimi jednostki terytorialne;
wspOlprace terytorialng oraz strategie makroregionalne; obszary ze
szczegblnym nasileniem probleméw ubéstwa, a takze obszary z na-
sileniem probleméw demograficznych. Opisano znaczenie nowego
instrumentu analitycznego, jakim jest Prognoza Oddzialywania Tery-
torialnego (Territorial Impact Assessment). Umowa Partnerstwa dla Pol-
ski usankcjonowata alokowanie blisko 32 mld euro ze srodkéw EFRR
1 EFS w ramach regionalnych programéw operacyjnych, zarzadzanych
przez samorzady wojewddztw, ktérych elementem staly sie Zintegro-
wane Inwestycje Terytorialne.

Jednak kluczowe znaczenie dla konceptualizacji kompleksowe;j
polityki miejskiej w Polsce miato przyjecie w dniu 20 pazdziernika
2015 roku Krajowej Polityki Miejskiej (KPM) 2023%. W dokumencie
tym przedstawiono: wizje polskich miast, zasady prowadzenia polity-
ki miejskiej, cele polityki miejskiej, watki tematyczne krajowej polityki
miejskiej, system wdrazania Krajowej Polityki Miejskiej oraz zalozenia

monitorowania realizacji polityki miejskie;.

22. Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020. Umowa Partnerstwa, Ministerstwo Roz-
woju, Warszawa, grudzien 2015.

23. Krajowa Polityka Miejska 2023, Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2015.
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Jako zasady powadzenia polityki miejskiej okreslono: integralnosé
polegajaca na podporzadkowaniu polityki miejskiej polityce rozwoju;
zintegrowane podejscie terytorialne, a takze wielopoziomowe zarzgdza-
nie publiczne. Jako cel strategiczny polityki miejskiej zaproponowano
wzmocnienie zdolno§ci miast 1 obszaréw zurbanizowanych do zréwno-
wazonego rozwoju 1 tworzenia miejsc pracy oraz poprawe jakosci zycia
mieszkancéw. Jako cele szczegétowe polityki miejskiej okre§lono:

1) stworzenie warunkéw do skutecznego, efektywnego 1 partner-

skiego zarzagdzania rozwojem na obszarach miejskich, w tym
w szczegblnoscl na obszarach metropolitalnych;

2) wspleranie zréwnowazonego rozwoju oSrodkow miejskich,
w tym przeciwdzialanie negatywnym zjawiskom niekontrolo-
wane] suburbanizacji;

3) odbudowe zdolnosci do rozwoju poprzez rewitalizacje zdegra-
dowanych spoteczne, ekonomicznie 1 fizycznie obszaréw miej-
skich;

4) poprawe konkurencyjnosci 1 zdolnosci gtéwnych osrodkéw
miejskich do kreowania rozwoju, wzrostu 1 zatrudnienia;

5) wspomaganie rozwoju subregionalnych 1 lokalnych osrodkéw
miejskich, przede wszystkim na obszarach problemowych po-
lityki regionalnej (w tym na niektérych obszarach wiejskich)
poprzez wzmacnianie ich funkeji oraz przeciwdzialanie ich
upadkowi ekonomicznemu.

Wedtug KPM oznacza to w sumie miasto: sprawne, zwarte 1 zrow-
nowazone, spdjne, konkurencyjne oraz silne. Jako istotne watki kra-
jowe] polityki miejskiej okre§lono: ksztaltowanie przestrzeni, party-
cypacje publiczng, transport 1 mobilno$§¢ miejska, niskoemisyjnosé
1 efektywno$¢ energetyczna, rewitalizacje, polityke inwestycyjna,
rozwoj gospodarczy, ochrone §rodowiska 1 adaptacje do zmian klima-
tu, demografie oraz zarzadzanie obszarami miejskimi, a wszystkie te
elementy powinny w sumie wplywaé na wysoka jako$¢ zycia. Kazdy
z wymienionych watkéw sklada sie z nastepujacych elementéw: uwa-
runkowania 1 wyzwania, kierunki 1 konkretne dziatania, odniesienia do
funduszy europejskich, a takze niezbedne zmiany przepiséw.
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W systemie wdrazania polityki miejskiej uwzgledniono miedzy
innymi: Rade Ministréow, poszczegdlne ministerstwa, w tym wioda-
ce ministerstwo wlaSciwe w sprawach polityki regionalnej, ciala ko-
ordynujace, a takze Komisje Wspélna Rzadu 1 Samorzadu Teryto-
rialnego; jednostki samorzgdu lokalnego, w tym organizacje sieciowe
jednostek samorzadu terytorialnego (JST), a takze samorzad woje-
wodztwa, ktéry jest podmiotem odpowiedzialnym za przygotowanie
1 strategie rozwoju wojew6dztwa. W strategiach tych powinien zostaé
uwzgledniony wymiar miejski oraz rola miast jako czynnikéw rozwo-
ju. W nawigzaniu do KPM powinny by¢ tworzone regionalne polityki
miejskie stuzgce pelnemu wykorzystaniu potencjatu miast w rozwoju
spoleczno-gospodarczym danego regionu. Samorzady wojewddztw
powinny stymulowad wspédtprace typu sieciowego, w tym w ramach
miejskich obszaréw funkcjonalnych. Nawigzano takze do mozliwosci
wsparcia rozwoju miast ze srodkéw europejskich takze po roku 2020,
co wymaga wspoélnego wypracowania priorytetéw 1 celow. Kolejnym
waznym ogniwem programowania sg partnerzy spoleczni 1 gospodar-
czy. Wzmocnienie wspdlpracy z partnerami jest niezbedne, bowiem
partycypacja spoteczna w zarzadzaniu pozwala na lepsze dopasowanie
dziatan jednostek samorzadu terytorialnego do potrzeb mieszkancéw
1 innych uzytkownikéw miast. Zaangazowanie przedsigbiorcéw jest
1stotne, bowiem przyczyniaja sie oni do tworzenia miejsc pracy oraz
do wzrostu gospodarczego.

W KPM bardzo duzg wage przywiazuje sie do monitoringu reali-
zacji polityki miejskiej. Proponuje sie korekte systemu monitoringu
w uktadach terytorialnych, uzupelniajac ten system o wymiar miejski.
Zaktada sie:

1) sformulowanie (zwiekszanie) zestawu danych w przekroju te-
rytorialnym wewnagtrz miast 1 budowanie na tej podstawie baz
danych poprawiajgcych diagnostyke 1 umozliwiajacych skon-
struowanie odpowiedniej polityki;

2) stworzenie mozliwoSci pozyskiwania potrzebnych, obecnie
niedostepnych, danych dla miast (w tym malych 1 $§rednich

oraz dzielnic czy czeSci miast).
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Wedlug KPM wynikiem poprawy bazy informacyjnej dotyczace]
miast powinno by¢: zwiekszenie mozliwo$ci monitorowania rozwoju
w miejskich obszarach funkcjonalnych, zwiekszenie mozliwosci ba-
dan zréznicowan wewngtrzmiejskich, identyfikacja 1 monitorowanie
obszaréw zdegradowanych, a takze pomiar potencjatu ekonomiczne-
go obszaréw miejskich. Elementami kompleksowego 1 nowoczesnego
systemu monitoringu beda: stosowny system instytucjonalny, kom-
pleksowy system gromadzenia danych informacyjnych 1 statystycz-
nych, okreslenie benchmarkingéw umozliwiajgcych poréwnywanie
miast, stymulowanie podejmowania studiéw naukowych nad miasta-
mi, a takze konstruowanie wskaznikow, takze syntetycznych, w tym
Lokalnego Wskaznika Rozwoju Spotecznego®.

W Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR) w wersji do
konsultacji spolecznych zaproponowana zostala znaczaca korekta
dziatan zorientowanych na rzecz miast®. Generalnie zaproponowano
przesuniecie ciezaru interwencji z konkurencyjnosci na rzecz spdjno-
$ci. Miasta sg widziane w wiekszym stopniu jako problem rozwojo-
wy, W znacznie mniejszym jako unikalny potencjal. Cel szczegétowy
IT SOR to rozwdj spotecznie 1 terytorialnie zréwnowazony. Wskazuje
sie na przestrzenng koncentracje wyzwan rozwojowych, dotyczacych
w ukfadzie terytorialnym regionéw Polski Wschodniej 1 regionéw
przemystowych Slaska. W uktadzie funkcjonalnym zwrécono uwage
na: niepelne wykorzystanie potencjatu aglomeracji, miasta $rednie
tracgce funkcje spoleczno-gospodarcze (dawne osrodki wojewddzkie,
miasta subregionalne 1 powiatowe) oraz obszary wiejskie. Szczegdlne
zainteresowanie SOR zwrécone jest ku obszarom zagrozonym trwala
marginalizacja, do ktérych zaliczono miedzy innymi mate miasta.

Wsparcie horyzontalne dla miast powinno przyczyni¢ sie do po-
prawy ich funkcjonowania jako atrakcyjnych miejsc do zamieszka-

nia oraz prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Wyszczegblnione

24. United Nations Development Programme, National Human Development Report, Poland
2012, Local and Regional Development, Warsaw 2013.

25. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. Projekt do konsultacji spofecznych, Minister-
stwo Rozwoju, Warszawa 2016.
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w SOR dziatania to: poprawa warunkéw wspétpracy pomiedzy samo-
rzagdami w miejskich obszarach funkcjonalnych; wsparcie obszaréw
zdegradowanych w wymiarze spotecznym, gospodarczym, §rodowi-
skowym, przestrzenno-funkcjonalnym 1 technicznym poprzez zinte-
growane dziatania rewitalizacyjne realizowane w oparciu o programy
rewitalizacji; wzmocnienie zarzadzania rozwojem obszaréw miejskich
poprzez dostosowanie metodologii statystyki publicznej do analiz
struktur wewnatrzmiejskich; poprawa jakos$ci srodowiska miejskiego
1budowania miasta ,zielonego”; optymalizacja rozwigzan dotyczgcych
sposobu organizacji miejskiego transportu zbiorowego 1 mobilnoSci
miejskiej; wsparcie rozwoju gospodarczego 1 inwestycji; identyfikacja
1 rozwijanie lokalnych specjalizacji, a takze wzmacnianie potencjatu
miast 1 ich zaangazowania w realizacje Krajowej Polityki Miejskiej 2023
1 Agendy Miejskiej Unii Europejskiej. Podstawowe znaczenie ma pro-
gram wsparcia samorzgdéw w programowaniu rewitalizacji.

Pelniejsze wykorzystanie potencjalu rozwojowego aglomeracji po-
winno by¢ mozliwe dzieki palecie dziatan takich, jak: tworzenie na-
rzadzi stuzacych poprawie zarzadzania calym obszarem aglomeracj;
przeciwdziatanie niekontrolowanej suburbanizacji; wprowadzenie no-
wych rozwigzan w zakresie organizacji 1 integracji transportu; tworze-
nie sprawnych systeméw infrastruktury drogowej; dzialania na rzecz
eliminacji niskiej emisji; wspieranie sieciowej kooperacji polskich
miast z oSrodkami zagranicznymi; selektywne wsparcie aglomeracji
borykajacych sie ze szczegdlnie znaczgcymi problemami struktural-
nymi (przyktadem jest £6dz); a takze wsparcie rozwoju wspdlpracy
miedzy samorzadami a uczelniami 1 oSrodkami badawczo-rozwo-
jowymi. Proponowane projekty strategiczne to: lepsze zarzadzanie
najwiekszymi obszarami metropolitalnymi; Zintegrowane Inwestycje
Terytorialne Plus, a takze powr6t do centréw miast.

Aktywizacja zasobéw 1 potencjatéw miast §rednich tracacych funk-
cje gospodarcze zaklada nastepujgce dzialania: wsparcie dla poprawy
jakosci zarzadzania rozwojem przez wladze miast; pobudzanie rozwo-
ju 1 zwiekszanie mozliwosci inwestycyjnych przez aktywizacje gospo-
darki lokalnej 1 tworzenie trwalych miejsc pracy; bardziej efektywne
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wykorzystanie istniejacych Zrédel finansowania przedsiewzieé¢ o cha-
rakterze rozwojowym, a takze wzmocnienie roli miast w §wiadczeniu
ponadlokalnych ustug publicznych. Zaktada sie uruchomienie naste-
pujacych programéw: dla $rednich miast tracacych funkcje spotecz-
no-gospodarcze; wsparcia rozwoju kadr dla sektora ustug dla biznesu
w miastach §redniej wielkosci; komponent dla miast Srednich w pro-
gramie Partnerska Inicjatywa Miast; zamieszkaj w §rednim mieScie oraz
miasto czyste 1 bezpieczne.

Z przedstawionych zapiséw dokumentéw programowych wyni-
ka systematyczny wzrost znaczenia wymiaru terytorialnego, w tym
przede wszystkim dotyczacego miast 1 polityki miejskiej, w programo-
waniu rozwoju spoleczno-gospodarczego zaréwno Unii Europejskie;,
jak tez Polski. Jest to zgodne z promowang formulg ,terytorium ma
znaczenie” (territory matters). Polityka miejska musi skutecznie podjaé
dylemat miast jako potencjatéw rozwojowych oraz barier rozwojowych
w miastach, jakie umozliwiajg wzglednie utrudniajg wykorzystanie po-
tencjalu miejskiej sieci osadniczej. W dalszym ciggu problemem jest
kompozycja kierunkéw interwencji 1 wydatkoéw uwzgledniajaca dzia-
fania prokonkurencyjne i prospéjnosciowe. Na tle zasadniczych prze-
warto§ciowan znaczenia polityki miejskiej w Polsce, jakie nastapity
w ostatnich kilkunastu latach, pojawiaja sie nastepujgce strategiczne
pytania:

1. Czy duze miasta poradzg sobie z nowg generacjg wyzwan roz-

wojowych?

2. Czy osérodki subregionalne wejda aktywniej niz mialo to miej-

sce dotychczas do gry o rozwé;?

3. Czy male miasta skutecznie przelamia zjawiska kryzysowe?

4. Jak bedzie wygladala praktyka suburbanizacji w nadchodza-

cych latach?

5. Czy potrafimy skutecznie stymulowaé sieciowanie 1 przeplywy,

ktére majg decydujacy wplyw na rozwdj spoleczno-gospodarczy?






Czes¢ 5.

Polska wie§ — sfera
dynamicznych zmian?






DR HAB. PROF. UP JANUSZ A. MAAJCHEREK

Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Krakowie
Instytut Filozofii i Socjologii

POLSKA WIES — SFERA DYNAMICZNYCH ZMIAN?

Polska ma jeden z najwyzszych w Europie odsetek ludnoéci za-

mieszkalej na wsi, wynoszacy 39,7%.

Wykres 1. Odsetek ludnos$ci wiejskiej w krajach Unii Europejskiej
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Zrédlo: Rocznik Statystyki Migdzynarodowej, GUS 2015,

Odbija sie to znaczgco na podstawowych wskaZnikach rozwoju
cywilizacyjnego kraju, ktére przewaznie na wsi sg nizsze niz w mia-
stach, poczawszy od tak tradycyjnej formy uczestnictwa w kulturze
1 korzystania z jej zasobéw jak czytelnictwo ksigzek 1 innych Zrédet
papierowych, a konczac na tak nowoczesnej jak dostep do Internetu.
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Wykres 2. Czytelnictwo w Polsce wedtug miejsca zamieszkania
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czytelnicy ksigzek
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. czytelnicy innnych tekstéw

nieczytajac
miasta 100-500 tys. W niecoytajacy

miasta powyzej 500 tys.
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Zrédto: Kierunki i formy transformaciji czytelnictwa w Polsce, Millward Brown dla Pol-

skiej Izby Ksigzki.

Tabela 1. Odsetek ludnosci korzystajacej z Internetu

Korzystajacy z Internetu w tym codziennie
miasto 67,9 47,1
wie§ 53,2 31,3

Réznice w poziomie rozwoju materialno-infrastrukturalnego mie-
dzy wsig 1 miastem wprawdzie w ostatnich latach ulegajg stopniowe-
mu zmniejszaniu, ale dzieje sie to gtéwnie dzieki transferom, przede
wszystkim z funduszy Unii Europejskie], a nie wzrostowi produktyw-
nos$ci mieszkancéw wsi. W okresie polskiego cztonkostwa w UE war-
to§¢ skumulowanych transferéw w ramach Wspélnej Polityki Rolne;j
wyniosta prawie 40 mld euro, z czego najwiecej wyniosty doplaty bez-
posrednie (54,7% tej sumy) oraz finansowanie programéw rozwoju
obszaréw wiejskich (41,2%). W ramach Polityki Rozwoju Obszaréw
Wiejskich w latach 2007-2013 skala wydatkéw publicznych na te cele
wyniosta niemal 75 mld zlotych. Ten typ transferéw, zorientowanych
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na finansowanie infrastruktury materialnej, nie sprzyja dtugofalowym
strategiom rozwoju w oparciu o czynniki jakoSciowe (kapital ludzki,
instytucje, sieci wspélpracy, wydatki na badania 1 rozwdj)*.

W wyniku tak znacznych transferéw roénie poziom dochodéw lud-
nosci wiejskiej, ktéry wynosi juz 82% Srednich krajowych. Ale docho-
dy z dziatalnosci rolniczej 1 wlasnej aktywnosci gospodarczej stanowia
coraz mniejszg ich cze$é. Prawie 30% mieszkancéw wsi jako gléwne
zrédlo utrzymania wskazuje §wiadczenia spoleczne, a jedynie niecate
10% dochody z wlasnego gospodarstwa rolnego.

Wykres 3. Struktura dochodéw wiejskich gospodarstw domowych

praca najemna

Swiadczenia spoteczne

wtasne gospodarstwo

praca na wtasny rachunek

inne

0 10 20 30 40 50 60

Zrédto: Fundacja na Rzecz Rozwoju Polskiego Rolnictwa (2015).

Tradycyjne zajecie ludnos$ci wiejskiej, czyli praca w rolnictwie,
daje obecnie znikomy, bo wynoszacy zaledwie niecate 3%, wktad do
produktu krajowego brutto. Rolnictwo jest rozproszone 1 niewydajne,
a struktura agrarna nie tylko zacofana, ale takze praktycznie nie ule-
ga zmianom. Spoéréd 1,2 mln zarejestrowanych gospodarstw rolnych
jedynie 100 tys. wykazuje cechy towarowosci, czyli gléwne dochody
czerpie ze sprzedazy wytwarzanych w nich ptodéw rolnych. Efektyw-
nos$¢ wykorzystania podstawowego zasobu wsi, czyli gruntéw rolnych,
jest bardzo niska, a rozproszenie ich wlasnosci jest jednym z najwyz-

szych w UE. Zaledwie 30% arealéw jest uprawiane przez wilascicieli

1. I Nurzynska, Polska wies i rolnictwo jako beneficjenci funduszy Unii Europejskiej, [w:] J. Wil-
kin, I. Nurzyhiska (red.), Polska wies 2016. Raport o stanie wsi, Warszawa 2016, s. 128.
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najwiekszych obszarowo (powyzej 50 ha) 1 najbardziej wydajnych go-
spodarstw rolnych, podczas gdy w najbardziej rozwinietych pod tym
wzgledem krajach UE jest to 80-90%. Co gorsza, areal uprawiany
w gospodarstwach najwiekszych, powyzej 100-hektarowych, w ciagu
minionych 10 lat zmniejszyt si¢ (cho¢ roénie areal w gospodarstwach
o wielko$ci 30-100 ha, czyli zapewniajacych warunki efektywnosci
ekonomicznej). Dystans rozwojowy miedzy polskim a zachodnioeuro-
pejskim rolnictwem wecigz wiec utrzymuje sie. Podstawowsg przyczyna
jest niski potencjat produkeyjny, wynikajacy z relatywnie niewielkich
zasobow §rodkéw produkeji oraz nakladéw kapitalowych. Wynika tak-
ze z faktu, ze mieszkahcy wsi zajmujacy sie rolnictwem maja najniz-
szy ze wszystkich grup spotecznych poziom wyksztalcenia, ktéry ko-
reluje z poziomem produktywnosci. Produktywno§é naktadéw pracy
jest jedna z najnizszych w UE (gorszg wykazujg jedynie Chorwacja
1 Rumunia) 1 kilkakrotnie (5-6 razy) nizsza od zatrudnionego poza
rolnictwem. Wéréd ludnosci wiejskiej 1 rolnikéw nizszy jest takze po-
zlom zaufania spolecznego, uwazany za gtéwng skfadowsa kapitalu
spolecznego®.

Ze wzgledu na stosunkowo wiekszg liczebno§é rodzin, nizszy
dochéd rozporzadzalny oraz uzaleznienie od transferéw socjalnych,
na wsl wyzszy niz w miastach jest odsetek ludnoSci zagrozonej ubé-
stwem. 60% ubogich Polakéw mieszka na wsi.

Obszary wiejskie nie pelnig, wbrew potocznym wyobrazeniom,
takze funkcji ekologicznych w stopniu odpowiadajacym oczekiwa-
niom: emisja gazéw cieplarnianych z tych obszaréw jest wieksza niz
ich absorpcja, w wymiarze 30 mln ton ekwiwalentu CO,’.

Wazng przestankg wszelkich analiz obecnego stanu oraz perspek-
tyw rozwojowych obszaréw wiejskich jest ich znaczne zréznicowanie
terytorialne. Nie wynika ono jednak z przyczyn geograficzno-topo-

graficznych 1 biologiczno-klimatycznych, bowiem niemal caly obszar

2. Dane w powyzszym akapicie za: J. Wilkin, Polska wies na tle kraju i Europy — synteza raportu,
op. cit.

3. P Gradziuk, Znaczenie rolnictwa i obszaréw wiejskich dla poprawy sytuacji ekologicznej 1 struk-
tury energetycznej kraju, [w:]| Polska wies 2016, op. cit., s. 193.
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Polski polozony jest na Nizu Polskim 1 na stosunkowo zwartym teryto-
rium, zatem wykazuje duzg jednolito$¢ geomorfologiczna 1 przyrodni-
cza. Zrbéznicowanie wynika gléwnie z przyczyn historycznych, w tym
rowniez tak odleglych w czasie jak zabory. Obszary dawnego zaboru
pruskiego oraz nalezace do Rzeszy Niemieckiej (tzw. Ziemie Odzy-
skane) wykazuja wyzszy poziom rozwoju, gestosci 1 jakosci sieci infra-
strukturalnej, typu sieci osadniczej oraz produktywnosci, natomiast te
nalezace niegdy$ do zaboru rosyjskiego (Krélestwo Kongresowe) oraz
szczegllnie rozdrobnione 1 niskotowarowe post-galicyjskie wykazujg
duze zapdznienie, w tym drugim przypadku tylko czesciowo kompen-
sowane walorami przyrodniczo-krajobrazowymi, turystyczno-wypo-
czynkowymi 1 sanatoryjno-uzdrowiskowymi rejonéw podgérskich.

Zréznicowanie poziomu rozwoju, produktywnoéci 1 jakosSci zy-
cla na obszarach wiejskich przybiera forme rozkladu polaryzacyjne-
go wedlug dwéch osi: wschéd—zachéd oraz centrum—peryferie. Ten
pierwszy, wynikajacy gtéwnie ze wspomnianych uwarunkowan histo-
rycznych, nadal zachowuje duzg site oddziatywania. ,Uksztaltowa-
na struktura gospodarcza w gminach Polski centralnej 1 wschodniej
wykazuje silng inercyjno$¢ 1 nadal utrzymuje si¢ stosunkowo mono-
funkcyjny jej charakter™. Usytuowanie na osi centrum—peryferie tez
przektada sie bezposrednio 1 trwale na poziom rozwoju 1 jako$§¢ zycia
obszaréw wiejskich, zgodnie z prawidlowoscia prostoliniows: im bli-
zej duzych osrodkéw 1 aglomeracji miejskich, tym 6w poziom wyz-
szy. Pokrywa sie on z polaryzacja na osi wschéd—zachdd 1 wzmacnia
ja, bowiem sposréd dziesieciu najwiekszych polskich miast 1 o$rod-
kéw miejskich tylko jeden (Lublin) znajduje sie na wschéd od Wisly,
a w drugiej dziesiatce tylko dwa (Bialystok i Rzeszéw — ten drugi dzie-
ki sukcesywnemu powiekszaniu obszaru, czyli przylaczaniu sasied-
nich miejscowosci, zgodnie z zarysowang prawidlowos$cig sytuujgcych
sie 1 tak wysoko na linii rozwoju dzigki wezesniejszemu podmiejskie-
mu potozeniu).

4. MROW 2016 (Monitoring rozwoju obszaréw wiejskich. Etap II. Synteza), koordynator pro-
jektu: M. Stanny, EFRWP IRWiR PAN, Warszawa 2016, s. 12.
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Istotnym czynnikiem zréznicowania obszaréw wiejskich jest tez
poziom agraryzacji, zgodnie z prawidtowo$cia: im ona wyzsza, tym po-
zlom nizszy, a procesy dezagraryzacji wplywaja na podniesienie owego
poziomu. Badania pokazuja, ze monofunkcyjno$é obszaréw wiejskich,
zwlaszcza skoncentrowana na rolnictwie, przy jego czestym w Polsce
duzym rozproszeniu przestrzennym 1 rozdrobnieniu obszarowym,
a wiec niskiej towarowos$ci, prowadzi do zapdznien rozwojowych.
Dezagraryzacja nie oznacza jednak jednostronnego procesu porzu-
cania czy nawet ograniczania funkcji rolniczych, lecz wprowadzanie
oproécz niej innych, czyli ,wzrost znaczenia pozarolniczych Zrédet
utrzymania mieszkancow obszaréw wiejskich, a wiec odchodzenie od
dominacji funkeji rolniczej w strukturze gospodarczej”. W tym rozu-
mieniu dezagraryzacja prowadzi do wzbogacania obszaréw wiejskich
o funkcje pozarolnicze, a wigc do wielofunkeyjnosei, czyli oparcia lo-
kalnej gospodarki na zdywersyfikowane] strukturze produkeji, ustug
1 dochodéw. Obejmuje to takze zdywersyfikowanie samej produkeji
rolniczej, np. w kierunku przetwoérstwa czy agroturystyki. Wielofunk-
cyjnos¢ rolnictwa jest bowiem jednym z elementéw wielofunkcyjnosci
obszaréw wiejskich®.

Procesy tak rozumianej dezagraryzacji postepuja bardzo powo-
li i w tempie zréznicowanym, zgodnie z prawidlowo$ciami odzwier-
ciedlajgcymi si¢ wedlug wspomnianych podzialéw polaryzacyjnych,
utrwalajgc je (najszybsza dezagraryzacja nastepuje w poblizu duzych
osrodkéw miejskich oraz na zachodzie kraju, zwlaszcza w wojewddz-
twach: wielkopolskim 1 kujawsko-pomorskim, najwolniej w wojew6dz-
twach: Swietokrzyskim 1 podkarpackim). Granica obszaréw o wysokim
1 niskim tempie zaawansowania procesow dezagraryzacji przebiega
wedlug linii Opole—Suwatki’.

5. MROW 2016, op. cit., s. 22.
B. Roszkowska-Madra, Koncepcje rozwoju europejskiego rolnictwa i obszaréw wiejskich, ,Go-
spodarka Narodowa” 10/2009, s. 87 i n.

7. MROW 2016, op. cit., s. 23.
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Mapa 1. Poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego obszaréw wiejskich
w 2016 roku

Zrédto: Monitoring Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2016.

W nauce funkcjonuje kilka koncepcji rozwoju obszaréw wiejskich:

rozwoju wielofunkeyjnego,

fadu (przestrzennego, spotecznego, gospodarczego),

odnowy (obszaréw wiejskich, wsi, matych miejscowosci),
rozwoju modernizacyjnego (industrialno-urbanizacyjnego),
aktywizacji 1 rozwoju wspdlnot lokalnych (community development),
strategii rozwoju lokalnego,

ekorozwoju (ekorolnictwa, ekoturystyki),

rewitalizacji (powstrzymania 1 odwrécenia proceséw degrada-
cji 1 dewastacji obszaréw wiejskich)®.

8. J. Mazurek, Rozwdj obszaréw wiejskich w Polsce — przeglad koncepcii teoretycznych, ,Zeszyty Na-
ukowe Wydzialu Ekonomii i Zarzadzania Politechniki Koszalinskiej”, Koszalin 2011, s. 62.
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Poniewaz monofunkeyjno$é, oparta na rozdrobnionym 1 niskopro-
duktywnym rolnictwie, rozpoznana zostala jako czynnik zapéZnienia
obszaréw wiejskich, stad atrakcyjno$é 1 popularno$é koncepeji wielo-
funkecyjnego rozwoju, opartego na pozarolniczych formach aktywnosci
zawodowej, spotecznej 1 kulturowej mieszkahcéw wsi. Takze odnowa
obszaréw wiejskich poprzez powstrzymanie proceséw ich dewasta-
cji 1 degradacji oraz rewitalizacje 1 przywrécenie lub zaprowadzenie
fadu przestrzennego, budowlanego (architektonicznego), spoleczne-
go, w tym aktywizacje rozdrobnionych 1 zdezintegrowanych wspélnot
wiejskich, to kierunki wskazywane przez teoretykéw jako perspek-
tywiczne dla podniesienia poziomu 1 jakoSci zycia na wsi. Jedng ze
szczegblnie eksponowanych wspélczesnie szans rozwojowych wsi jest
ekorozwéj, w tym ekologiczne rolnictwo, ale zwlaszcza agroturystyka,
istotna szczegdlnie w regionach tradycyjnie atrakcyjnych turystycz-
nie, do ktérych nalezy Matopolska. W przypadku niektérych obsza-
row, w tym podgorskich, znaczace sa lub moga by¢ funkeje uzdrowi-
skowo-sanatoryjne oraz leczniczo-rehabilitacyjne. Te z kolei wymagaja
przywrécenia 1 zachowania nie tylko waloréw przyrodniczo-krajobra-
zowych, ale takze §rodowiskowych (w tym atmosferycznych), co jest
szczegblnym wyzwaniem w zwigzku z ujawnianiem wysokiego pozio-
mu skazen 1 zanieczyszczen. Jest to istotne takze ze wzgledu na jesz-
cze jedng 1 przybierajaca na znaczeniu funkcje obszaréw wiejskich,
jaka jest przyjmowanie przez nie charakteru rezydencjonalnego, opar-
tego na migracji na te obszary ludnoéci miejskiej, w charakterze sta-
tych lub okresowych (sezonowych) rezydentéw. To gléwnie dzieki nim
od 2000 roku liczba ludno$ci zamieszkujacej obszary wiejskie rosnie.

Do realizacji tych zréznicowanych zamierzen 1 urozmaiconych
Sciezek rozwojowych potrzeba nie tylko aktywizacji 1 edukacji ludnoSci
wiejskiej, ale takze stworzenia dtugofalowych, strategicznych planéw
sporzadzanych przez lokalne wladze 1 instytucje przedstawicielskie
mieszkancéw, w oparciu o wielodyscyplinarne ciata doradcze 1 eks-
perckie. Jak zatem widaé, przedstawione koncepcje rozwoju obszaréw
wiejskich maja charakter kompatybilny, a nie roztaczny. Wielofunkeyj-

noé¢ rozwoju wymaga wielokierunkowosci dziatan. Rozwé; obszaréw



Polska wies — sfera dynamicznych zmian?

wiejskich jest bowiem zjawiskiem 1 procesem zlozonym, wielowymia-
rowym 1 wieloczynnikowym. Jego istota

»polega na tym, by dgzac w gruncie rzeczy zawsze do poprawy jako-
Sci zycia na wsl, zachowaé wiejska intensywno$¢ zagospodarowania
przestrzeni, ktéra cechuje sie dekoncentracjg zaludnienia i dziatalnosci
gospodarcze] oraz mniejszg antropopresja. Celem rozwoju spoteczno-
-gospodarczego obszaréw wiejskich jest wiec tworzenie takich struktur
gospodarczych 1 spolecznych w $rodowisku lokalnym, ktére sg w sta-
nie generowaé godziwe dochody mieszkancéw, zaspokajaé ich zrézni-
cowane aspiracje, poprawia¢ dostepno$¢ do débr 1 ustug publicznych,
ograniczajac przy tym niekorzystne zjawiska, np. monofunkeyjnosé
gospodarki lokalnej, przeludnienie agrarne, depopulacje, bezrobocie,
ub6stwo, marginalizacje. Oczywiécie zaden z tych cel6w nie jest moz-
liwy do zrealizowania wedlug jednego uniwersalnego scenariusza, gdyz
$ciezki rozwoju struktur lokalnych sg bardzo r6zne™.

Rozwigzywanie probleméw wystepujacych 1 utrzymujacych sie na
obszarach wiejskich wymaga zatem podejScia zréznicowanego 1 kom-
pleksowego, traktujacego je jako zlozonag strukture spoteczno-prze-
strzenng, a nie jednoczynnikowego 1 sektorowego, skoncentrowanego
na rolnictwie 1 produkeji rolnej”. Przy czym nalezy uwzgledniaé za-
réwno endogenne uwarunkowania sytuacji konkretnego obszaru, jak
1 wplyw czynnikéw egzogennych, ktére musza by¢ do tych uwarunko-
wan dostosowane, aby byly efektywne''. Zatem dobierane intencjonal-
nie czynniki egzogenne powinny zmierzaé¢ do wydobycia potencjatu
tkwigcego w czynnikach endogennych'.

W polskiej strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego dominowat
w minionych latach model polaryzacyjno-dyfuzyjny. Opieral sie on na
koncentracji czynnikéw modernizacji w osrodkach innowacyjnych,
pelnigcych funkcje ,biegunéw wzrostu” (polaryzacja) oraz oddziatu-

9. M. Stanny, Przestrzenne zréznicowanie rozwoju obszaréw wiejskich w Polsce, IRWiR PAN,
Warszawa 2013, s. 53.

10. J. Salamon, Metodyka ocen srodowiskowych i spoleczno-gospodarczych uwarunkowan wielofunk-
cyjnego rozwoju obszaréw wiejskich, Krakéw 2010, s. 31.

11. Ibidem, s. 34.

12. B. Roszkowska-Madra, Koncepcje rozwoju. . ., op. cit., s. 91.
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jacych na otoczenie (dyfuzja). Rozwdj obszaréw wiejskich byl w tym
modelu traktowany jako rozwéj zalezny (indukowany), reaktywny
1 wtérny.

W $wietle tej koncepcji relacje miasto—wie§ wygladajg nastepujaco:

bieguny wzrostu to miasta, ktére indukujg rozwdj ekonomiczny na

obszary sasiadujace, ale sita jego dyfuzji jest stopniowalna 1 zmniej-

sza sie wraz ze wzrostem odlegto$ci od miasta centralnego”.

Forsowanie tego modelu rozwoju wynikato z obserwacji, ze ,istnie-
nie silnych o$rodkéw, jednostek czy sieci motorycznych stanowigcych
lokomotywy rozwoju wplywa na wystepowanie konwergencji poprzez
rozprzestrzenianie si¢ ich wzrostu”'*. Model ten uwazany jest za opar-
ty na zalozeniach koncepcji rozwoju nieréwnomiernego (niezréwno-
wazonego) 1 miedzy innymi dlatego byt krytykowany. Strategia na rzecz
Zréwnowazonego Rozwoju, znana jako ,Plan Morawieckiego”, deklara-
tywnie 1 na poziomie ogélnym zrywa z modelem polaryzacyjno-dyfu-
zyjnym, ale w strategiach czgstkowych zachowuje wiele z jego zalozen,
w tym realistyczne pogodzenie si¢ z faktem, ze obszary wiejskie nie
sa 1 nie bedg miejscem powstawania innowacji, na inicjowanie 1 wspie-
ranie ktérych Strategia kladzie szczegdlny nacisk. Zasygnalizowana
wyze] polaryzacja rozwoju obszaréw wiejskich na osi centrum—pery-
ferie wskazuje na zalezno$¢ od silnych osrodkéw miejskich, bedgcych
jednocze$nie centrami naukowo-badawczymi 1 akademickimi (w tym
takze skoncentrowanymi wlasnie na problematyce rozwoju obsza-
row wiejskich, jak stoleczny Instytut Rozwoju Wsi 1 Rolnictwa Pol-
skiej Akademii Nauk czy uczelnie typu Szkola Giéwna Gospodarstwa
Wiejskiego 1 uniwersytety rolnicze w miastach wojewddzkich)®.

13. M. Stanny, Przestrzenne zréznicowanie. .., op. cit., s. 37.

14. M. Zaréwna, Model polaryzacyjno-dyfuzyjny w swietle teorii rozwoju niezréwnowazonego oraz
Jjego implementacje w XX wieku, ,Prace Naukowe Walbrzyskiej Wyzszej Szkoly Zarzadza-
nia i Przedsiebiorczo$ci” 4/2014, s. 99.

15. Wprawdzie mozna wskaza¢ przyktady powstawania o$rodkéw innowacyjnosci poza wiel-
kimi aglomeracjami, takie jak Dolina Krzemowa w USA czy podobne obszary w innych
krajach (Finlandia, Japonia, Indie), ale w ten sposéb przestajg one by¢ obszarami wiejski-
mi, nie czerpig potencjatu z pozaaglomeracyjnego miejsca polozenia.
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Z pojeciem rozwoju wielofunkcyjnego wspdtgra 1 wspiera go poli-
tyka spdjnosci UE, rozumiana jako

,proces polegajgcy na takim ksztaltowaniu przestrzeni Unii Euro-

pejskiej, aby zapewnié najlepszy rozwdj unikalnego potencjatu en-

dogenicznego poszczegblnych terytoriéw UE dla osiggania celéw
rozwojowych Wspdlnoty jako catosci”®.

Ma to szczegbélnie 1stotne znaczenie ze wzgledu na kierunek zmian
w polityce spéjnosci, zachodzgcych w ostatnich latach. Zamiast po-
dejscia sektorowego 1 dziatah wyréwnawczych, opartych na jednoli-
tych kryteriach wzrostu, nowy paradygmat polityki sp6jnosci zaktada
zintegrowane przedsiewziecia rozwojowe, podejmowane w oparciu
o strategiczne kierunki polityki regionalnej oraz ukierunkowane tery-
torialnie podej$cie wielosektorowe, dopasowane do potencjatu danego
obszaru, przy zréznicowanym podejéciu do réznych typéw teryto-
riéw'’. Istotnym

yelementem charakteryzujacym nowa polityke sp6jnosci jest jej silne

ukierunkowanie na terytorialno$é. [...] Podejécie terytorialne opiera

si¢ na zalozeniu, ze procesy rozwoju maja charakter wielowymiaro-

wy, umozliwiajgcy uwzglednianie terytorialnych uwarunkowah spo-

tecznych, gospodarczych 1 przyrodniczych oraz réznorodnosci ob-

szar6w, na ktérych zachodzg procesy rozwojowe”®.

Ten kierunek polityki spéjnosci jest wigc znacznie lepiej dosto-
sowany do zréznicowanych obszaréw wiejskich w Polsce, bo zrézni-
cowanie regionalne uwzglednia 1 do niego dostosowuje podejmowane
dziatania.

Warto przy tym zaznaczyé, ze

ywielofunkeyjny rozwdj sprzyja poglebianiu sie spolecznego podzia-

tu pracy 1 umacnia integracje wsi z calo$cig gospodarki. Korzysci

wynikajace z tego typu strategii nie sa wiec ograniczone tylko do

Srodowiska wiejskiego, lecz moga miec istotne znaczenie w dalszym

16. M. Stanny, Przestrzenne zréznicowanie. .., op. cit., s. 58-59.

17. M. Stupinska, Rozwdj ukierunkowany terytorialnie w nowej polityce spdjnosci, ,Acta Universi-
tatis Lodziensis, Folia Oeconomica”, 2013, s. 12.

18. Ibidem, s. 16.
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rozwoju calego kraju. Pojawiajace sie wraz z rozwojem gospodar-

czym nowe funkcje obszaréow wiejskich wyksztalcajg instytucje oraz

struktury spoteczne, ktére poprzez system rynkowy faczg mieszkan-
céw wsi z calym spoteczenstwem””.

Wielofunkeyjnos$¢ obszaréw wiejskich jako model ich rozwoju jest
wiec trendem pozytywnym nie tylko dla ludno$ci na nich zamiesz-
katej, ale dla catego kraju 1 spoleczenstwa, bo dgzacym do przezwy-
ciezania dotychczasowej dychotomii wielofunkeyjnych (w wiekszoSci)
miast 1 monofunkcyjnych (w wiekszosci) wsi. A zatem na pozytyw-
nych efektach takiej strategii rozwoju obszaréw wiejskich moze sko-

rzystac caly kraj 1 jego wszyscy mieszkancy.
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Wicemarszatek Wojewddztwa Matopolskiego

MALOPOLSKA WIES — POTENCJAE I WYZWANIA

Matopolska wie§ to ogromny potencjal gospodarstw rodzinnych,
wysokiego poziomu wyksztalcenia, a takze aktywnoSci i operatywno-
§ci jej mieszkancow.

Malopolska wie§ przezywa rozkwit. W gospodarstwach rodzin-
nych zatrudnienie siega niemal 600 tys. oséb, a 182 gminy, prze-
waznie wiejskie, buduja swéj potencjal na przemysle turystycznym,
produkeji rolnej 1 przetworstwie rolno-spozywezym. Warto wskazac
czynniki, ktére przyczynily sie do rozwoju obszaréw wiejskich Mato-
polski w ostatnich 27 latach, a tym samym do wzrostu 1 gospodarcze-
go umocnienia regionu na mapie Polski.

Awans edukacyjny wsi

Wraz z przemianami polityczno-gospodarczymi, jakie nastgpily
po 1989 roku, wyraZznie wzrosly aspiracje edukacyjne oraz mozliwo-
$c1 zdobywania wyksztalcenia przez mieszkancéw wsi. W Matopol-
sce, ktéra moze sie pochwali¢ bogatg oferta szkolnictwa wyzszego
(31 wyzszych uczelni w regionie), niebagatelng role odgrywa Uni-
wersytet Rolniczy, z powodzeniem ksztalcacy kolejne pokolenia kadr
dla rolnictwa. W ciagu ostatniego ¢wieréwiecza nastapifo wyraz-
ne skrécenie dystansu edukacyjnego, ktéry dzielil wie§ od miasta.
0Od 2012 roku odsetek mieszkahcéw wsi z wyksztalceniem co najmniej
srednim (ok. 38% w Polsce) jest wyzszy niz tych, ktérzy ukonczyli
tylko szkole podstawowa (ok. 30%). Chociaz wyzsze wyksztalcenie
nadal spotykamy w polskich miastach ponad dwukrotnie czeSciej
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(26%) niz na wsi (11%), wida¢ wyrazny wzrost ambicji edukacyjnych
mieszkancéw wsi. Z analiz przeprowadzonych przez Matopolskie Ob-
serwatorium Rozwoju Regionalnego wynika, ze w roku akademickim
2015/2016 na krakowskich uczelniach studiowaly osoby z wszystkich
gmin wojewddztwa. Wraz z awansem edukacyjnym na wsi nastepuje
zanikanie tzw. selekcji negatywnej przy wyborze nastepcéw do prowa-
dzenia gospodarstw rolnych. Coraz czescie] pozostajg w nich nie ci
najstabiej wyksztalceni, ale c1 mtodzi ludzie, ktérzy zdobyli wyksztal-
cenie kierunkowe, majg odwage 1 wiedze niezbedng do realizowania
wlasnych pomystow gospodarczych oraz wprowadzania innowacyj-
nych metod zarzadzania w rolnictwie. Dzigki ich wktadow1 intelektu-
alnemu 1 konsekwencji dziatania matopolskie gospodarstwa zaczynaja
osiggac rentownosc.

Aspekt zmian dotyka réwniez sfer mentalnych. Proces przemian,
jakie dokonuja sie na marginesie przeobrazen gospodarczych, obej-
mujacy otwarto$¢ na nowe idee, mobilnosé, dostep do wiedzy, wplywa
na sposéb postrzegania rzeczywisto$ci, ulatwia zrozumienie $wiata,
umozliwia poszukiwanie nowych rozwigzan przynoszacych korzysci
nie tylko jednostce, ale 1 catej rodzinie. Gleboko wierze, ze za kilka lat
dostrzezemy pozytywne aspekty zmian w sposobie funkcjonowania

1 myslenia o wsi.

Potencjal demograficzny

Jak wynika ze statystyk, Malopolska to jeden z najludniejszych
obszaréw Polski, na ktérym ponad potowa ludnosci zamieszkuje ob-
szary wiejskie (51,4% w Malopolsce, 39,6% w Polsce). W ostatnim
dziesiecioleciu nastepowal systematyczny przyrost liczby miesz-
kancéw obszaréw wiejskich, zwigzany przede wszystkim z dodat-
nim poziomem stopy urodzen (dominuje potudniowa czeéé regionu
— powiaty limanowski 1 nowosadecki) oraz dodatnim saldem migracji
z miasta na wie§. Na migracjach szczegélnie zyskuja obszary wiejskie
potozone w strefie podmiejskiej Krakowa oraz w sasiedztwie innych

malopolskich miast, atrakcyjne dla nowych mieszkancéw ze wzgledu
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na relatywna blisko§¢ miejsca pracy, ale rownocze$nie zapewniajgce
podwyzszony komfort zycia, mozliwo§¢ wypoczynku 1 zmiany otocze-
nia. Z roku na rok gminy podmiejskie odnotowujg przewage liczby
zameldowan nad wymeldowaniami. Naplyw mlodej ludnosci oraz do-
datni przyrost naturalny przekladajg sie rowniez na korzystng struk-
ture wieku mieszkancéw tych obszaréw. Tempo proceséw starzenia
sie ludno$ci malopolskiej wsi ogélem jest wolniejsze niz na obszarach
miejskich. Udziat ludno$ci w wieku przedprodukeyjnym jest wyzszy
niz w miastach wojewddztwa, a odsetek oséb starszych — nizszy.

Mobilno§é

W procesie rozwoju wsi istotng role peini komunikacja, mozliwosé
sprawnego 1 szybkiego przemieszczania si¢ pomiedzy poszczegdlny-
mi obszarami regionu. Wtadze Wojewddztwa Matopolskiego od lat
zwracajg szczegdlng uwage na rozwdj infrastruktury drogowo-komu-
nikacyjnej. W ostatniej dekadzie wraz z poprawg jakosci nastgpito
réwniez znaczgce zageszczenie sieci mafopolskich drég. Pokonywanie
duzych odlegtosci nie stanow1 juz dzisiaj wiekszego problemu. Oso-
by nieposiadajgce samochodéw mogg skorzystaé¢ m.in. z dynamicznie
rozwijajace] sie, szybkiej sieci kolejowe;j. Jako przyktad mozna wskazaé
kolej aglomeracyjng z Miechowa, ktéra znaczaco przyblizyta péinoc
regionu do metropolil krakowskiej, a dzieki temu ulatwita dostep do
lepszego zatrudnienia 1 edukacji.

Potencjal przedsi¢biorczosci

Matopolska to obszar odnotowujacy procentowy przyrost rodzin
rolniczych, dla ktérych istotne zrédlo dochodéw stanowi przede
wszystkim prowadzona pozarolnicza dzialalno§é gospodarcza (z 6%
w 2002 roku do 11% w 2010 roku). Dziatalno§¢ handlowa prowadzona
na bazie wiekszych gospodarstw rolnych obejmuje przede wszystkim
sprzedaz §rodkéw produkeji dla rolnictwa, tj. nawozy, srodki ochrony

ro§lin, pasze oraz skup, konfekcjonowanie, suszenie, przechowywanie
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1 transport produktéw rolnych. Na bazie drobnych gospodarstw rol-
nych tworzona jest przede wszystkim jednoosobowa dziatalnos¢ go-
spodarcza. Dominujg tu uslugi budowlane, remontowe, transportowe,
rzemieslnicze oraz handel detaliczny.

Na obszarach gérskich czes¢ rolnikéw angazuje sie w pozyskiwa-
nie i przer6éb drewna, a na obszarach o wysokich walorach naturalnych
popularna jest agroturystyka, ktéra coraz czesciej przyjmuje atrybuty
turystyki wiejskie;.

Zrédlo wiedzy i tradycji ludowych

JesteSmy narodem refleksyjnym, przywigzanym do tradycji. Lu-
bimy pielegnowaé nasze dziedzictwo, kontemplowaé obyczaje. Po
przystgpieniu do Unii Europejskiej postanowiliémy podzielié sie
dorobkiem 1 bogactwem, jakie niewatpliwie stanowi fakt posiadania
produktéw regionalnych. Obecnie na Liscie Produktéw Tradycyjnych
przygotowywane] przez Komisje Europejska znajduje sie 181 pro-
duktéw wytwarzanych na terenie Malopolski. Taka mnogo$¢ zapew-
nia naszemu regionowi drugie miejsce w Polsce pod wzgledem liczby
produktéw rolnych 1 spozywezych (za wojewddztwem podkarpackim)
sygnowanych znakiem produktéw regionalnych 1 tradycyjnych Unii
Europejskiej. Powyzej przytoczone dane nieodmiennie od lat potwier-
dzaja moje przekonanie, ze w matopolskiej wsi drzemie potencjat, kto-
ry w 1stotny sposéb ubogaca kulturowg mape Europy.

Produkcja rolna

Matopolskie rolnictwo charakteryzuje sie niskg produktywnoscia,
ktéra stanowi konsekwencje warunkéw geograficznych, ale przede
wszystkim duzego rozdrobnienia gospodarstw rolnych. Pod wzgle-
dem liczby gospodarstw rolnych wojewédztwo malopolskie zajmowa-
fo w 2010 roku pierwsze miejsce wsrod wszystkich regionéw Polski
(liczba gospodarstw rolnych ogétem wynosita 279,6 tys., co stanowito
okoto 11,7% ogétu gospodarstw w Polsce). W roku 2014 okoto 25% go-
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spodarstw prowadzacych dziatalno$é rolniczg w ogéle nie sprzedawato
zadnych produktéw. Prognozuje sie, ze zdecydowana wigkszo$¢ z nich
zaprzestanie produkgeji rolnej w ciggu najblizszych 10 lat'.

Z kolei uksztaltowanie terenu Malopolski generuje duze utrudnienia
zwigzane z procesem utrzymywania produkcji rolnej na wysokim pozio-
mie, ale réwniez powoduje znacznie wiekszg niz w pozostalych regionach
kosztochfonno$¢ budowy infrastruktury na obszarach wiejskich.

Dostrzegalnym procesem przemian wplywajacym na wydolnosé
gospodarki jest wypadanie gruntéw z uzytkowania rolniczego: tgcz-
na powierzchnia gruntéw rolnych nalezacych do gospodarstw rolnych
wynosita w 2010 roku 831,4 tys. ha 1 zmalata w stosunku do 2002 roku
o 13,6%, co odpowiada tendencjom ogdélnokrajowym. Wykluczana
z rolniczego uzytkowania ziemia nierzadko pozostaje odlogiem lub
w najlepszym wypadku jest przeksztalcana w uzytki zielone. W roku
2014 w niektérych gminach regionu z uzytkowania rolniczego wyta-
czone bylo ponad 30% obszaréw majgcych charakter uzytkéw rolnych.
Prognozy wskazujg, ze w przypadku braku interwencji te negatywne
zjawiska beda sie poglebiad.

Na Matopolske nie nalezy jednak spogladaé jedynie przez pryzmat
rozdrobnionych gospodarstw rolnych 1 niskiej wydajnosci produkey;-
nej. Matopolska, wykorzystujgc walory uksztattowania geograficznego,
jest dzisiaj uwazana za prawdziwego potentata w zakresie produkcji
owocéw miekkich. Obecnie przewaznie sg one sprzedawane jako su-
rowce, jednak gdyby zostaly przetworzone, przyniostyby dwukrotnie,
trzykrotnie wieksze zyski. Jest to przyktad weigz niewykorzystanych
mozliwosci 1 szans na rozwdj dzialalnoéci gospodarczej na terenach
uznawanych za rolniczo trudne. W moim przekonaniu matopolscy
rolnicy w pierwszej kolejno$ci powinni postawi¢ na przetworstwo,
ktére jest o wiele bardziej optacalnym biznesem niz produkeja rolna
1 odpowiednig dla naszego regionu forma rozwoju rolniczej branzy go-

spodarki.

1. Por. dr inz. W. Sroka, dr inz. T. Wojewodzic, Stan oraz perspektywy rozwoju rolnictwa

w wojewddztwie matopolskim ze szczegdlnym uwzglednieniem wsparcia srodkami Unii Europej-
skiej, Krakow 2015.
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Czy dotacje UE maja znaczenie dla tempa rozwoju wsi?

Whadze regionalne nie dysponuja szerokim pakietem instrumen-
téw moggcych wspieraé rolnikéw. Moga natomiast — m.in. dzieki
srodkom unijnym przekazywanym na wsparcie rolnictwa — tworzy¢
warunki poprawiajgce jako$¢ zycia na wsi oraz rozwijac stuzacg miesz-
kancom 1 rolnikom infrastrukture. Najistotniejszym czynnikiem wptly-
wajacym na rozwoj wsi jest jej polozenie. Obszary wiejskie znajdujace
sie wokdt duzych osrodkéw miejskich korzystajg z sgsiedztwa rynkéw
miejskich, cechuje je szybki rozwdj gospodarczy oraz intensywny
wzrost ludnoSciowy. Niestety te obszary charakteryzuje réwniez pro-
blem utraty wlasnej tozsamosci spotecznej, gospodarczej, kulturowe;
oraz krajobrazowej, czego konsekwencjg sg zmiany w ukladach
przestrzennych.

Ze $rodkéw unijnych wydatkowanych na malopolskie rolnictwo
w latach 2004—2016 w ramach poszczegdlnych platnosci bezposred-
nich matopolskim rolnikom wyptacono facznie 4,6 mld zt (3,5% kwoty
w skali kraju). Z kole1 w ramach jednolitych ptatnosci obszarowych
wyptacono 2,98 mld zt (3,54% kwoty wyplaconej we wszystkich wo-
jewddztwach). W skali wojewddztwa warto§é doptat obszarowych
w 2015 roku byta ponad dwukrotnie wyzsza niz w 2004 roku.

Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2007-2013 (PROW) do-
tyczyl wsparcia inwestycji realizowanych w rolnictwie 1 przetwérstwie
rolno-spozywczym, majacych na celu zwiekszenie ich konkurencyjno-
$ci. Przekazywane $rodki w gléwnej mierze byly wykorzystywane do
budowy nowoczesnego, konkurencyjnego sektora rolno-spozywcze-
go 1 le$nictwa, prowadzenia dziatalnosci rolniczej] zgodnej z ochrong
srodowiska naturalnego, rozwoju kultury 1 zachowania tradycji na wsi
oraz dziatania na rzecz podniesienia jako$ci zycia mieszkancéw wsi
11ch aktywizacji gospodarcze;.

Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Matopolskiego wdraza 6 spo-
§réd 22 dziatan prowadzonych w ramach PROW. Do konica 2015 roku
zrealizowano 4766 projektow o facznej wartosci 1,7 mld zt (pomoc:
937,2 mln z}).
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Wspdélna Polityka Rolna bedzie kontynuowana w ramach PROW
2014-2020. Program wspiera: restrukturyzacje 1 modernizacje gospo-
darstw rolnych, rozwéj przetwérstwa rolno-spozywczego, moderniza-
cje stabszych ekonomicznie gospodarstw rodzinnych, ulatwiajace ich
stabilizacje finansowg 1 wzrost konkurencyjnosci, wsparcie przy two-
rzeniu miejsc pracy na wsi, rozwdj infrastruktury technicznej 1 spo-
tecznej oraz zachowanie dziedzictwa kulturowego. Srodki publicz-
ne przeznaczone na jego realizacje to ponad 13,5 mld euro, z czego
8,6 mld euro to §rodki z Unii Europejskiej. Warto zaznaczy¢, ze Ma-
topolska stara si¢ podwyzszy¢ bezpieczenstwo energetyczne regionu,
a dziatania wladz ukierunkowane sg m.in. na zwigckszenie wykorzy-
stywania poziomu energii pozyskiwanej z tzw. zrodet odnawialnych.
W tym obszarze tereny wiejskie bedg bardzo silnie zachecane do ubie-
gania si¢ o $rodki publiczne.

Instrumenty Wspélnej Polityki Rolnej odegraty duza role w pod-
trzymywaniu poziomu produkeji rolniczej w Malopolsce. Ich brak
skutkowalby ograniczeniem dziatalno$ci rolniczej na znacznym ob-
szarze wojewOdztwa, przede wszystkim w jego potudniowej czesci.
Pozostate §rodki mialy natomiast niebagatelne znaczenie w ksztal-
towaniu przemian strukturalnych na wsi, restrukturyzacji rolnictwa,
w tym proceséw modernizacji 1 sukcesji gospodarstw o wiekszym po-
tencjale produkcyjnym. Zainwestowane $rodki, o czym nie mozna za-
pominaé, podtrzymywaly réwniez tzw. zywotno$¢ obszaréw wiejskich,
zatrzymujac proces nadmiernego odptywu ludnosci ze wsi do miast.

Podsumowujgc méj wywdd dotyczgey rozwoju matopolskie) wsi,
pragne zauwazy¢, ze stoimy przed koniecznoscig efektywnego wyko-
rzystania §rodkéw przyznanych nam na lata 2014—2020. Srodki te to
prawdopodobnie ostatni tak duzy strumien gotéwki plynacej z Unii
Europejskiej, przeznaczony na modernizacje 1 rozwdj rolniczej przed-
siebiorczosci na terenie Polski. W mojej opinii jest to wiec jedna z nie-
licznych szans na szybki rozwdj gmin z wojewédztw o rozdrobnione;j
formie wlasnosci 1 produkeji drobnotowarowej. Pragne zaapelowac
do $rodowisk rolniczych 1 okolorolniczych o wykazanie szczegdlnej

aktywnoéci w procesie pozyskiwania §rodkéw unijnych. Pamietajmy
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przy tym, ze przyszlo§¢ malopolskiej wsi winna sie koncentrowac nie
tylko wokét rozwoju produkeji rolniczej, ale moze przede wszystkim
przedsiewzieé biznesowych, zogniskowanych na zagadnieniach zwig-
zanych z turystyka 1 przetwérstwem.

Obszary wiejskie nabierajg coraz istotniejszego znaczenia z punktu
widzenia zarzadzania tak regionami, jak 1 calym krajem. W ostatnich
latach znacznie bardziej skupiano sie na polityce miejskiej i tworzeniu
instrumentéw, ktére pomagalyby niwelowaé polaryzacje pomiedzy
o§rodkami miejskimi. Jednak aby rozwéj regionéw 1 kraju przebiegat
w bardziej zréwnowazony sposéb, nie nalezy programowac polityki
miejskiej w oderwaniu od polityki wzgledem obszaréw wiejskich.



JAROSEAW KALINOWSKI

Poset do Parlamentu Europejskiego

WreEyw WSsPOLNE] POLITYKI ROLNE]
NA ROZWOJ POLSKIE] WSI I ROLNICTWA

Od poczatku istnienia Unii Europejskiej Wspélna Polityka Rol-
na miafa olbrzymi wplyw na rozwéj rolnictwa w Europie. Takze dzis,
a i1stnieje juz 60 lat, wyznacza priorytety 1 kierunki dziatania europej-
skiego sektora rolnego. Wszystkie zawite 1 czesto niezrozumiate dla
wielu zasady Wspélnej Polityki Rolnej (wielokrotnie modyfikowane;j
1 reformowanej) sprowadzajg sie w zasadzie do priorytetu, jakim jest
zapewnienie ponad 500 milionom obywateli Unii Europejskiej bez-
piecznej, przystepnej cenowo 1 zdrowej zywnosci.

Na gruncie polskim WPR funkcjonuje od kilkunastu lat. Zmiany,
ktérych doswiadczyla polska wie§ od akcesji naszego kraju do Unii
Europejskiej, stanowia najlepszy dowdd na to, ze Wspdlna Polityka
Rolna ma gleboki sens. Wystarczy przypomnie¢ sobie, jak wygladalo
polskie rolnictwo 1 polska wie$ na poczatku XXI wieku 1 poréwnac ten
obraz ze stanem dzisiejszym. Nie trzeba czyta¢ statystyk, zmiany wi-
da¢ golym okiem. Nie sprawdzily sie zapowiedzi zagorzatych przeciw-
nikéw polskiej integracji z Unig Europejska, zgodnie z ktérymi miata
nas zala¢ zywno§¢ z Zachodu, konkurencyjno$é polskiego eksportu
miala sie obnizy¢, a ziemi¢ mieli wykupié cudzoziemcy.

Przekonanie do integracji Polakéw, przede wszystkim rolnikow,
nie bylo fatwe, gdyz wizja potencjalnych zagrozen przemawiata do
wyobrazni. Przed akcesja obawiano sie, ze mieszkancy wsi zaglosujg
w referendum przeciwko wstapieniu Polski do Unii Europejskiej. Dzi$
rézne badania wskazuja, ze jest to grupa, ktéra najbardziej akceptu-
je czlonkostwo Polski w UE. Cieszy mnie to tym bardziej, ze przed
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wspomnianym referendum, wbrew licznym malkontentom, powtarza-
fem, ze srodowiskiem, ktére ma szanse skorzystaé bardziej od innych
na czlonkostwie Polski w Unii Europejskiej, sa rolnicy. To sie potwier-
dzito. Sektor rolny jest najwiekszym beneficjentem integracji Polski
z Unig Europejska.

Dziatania wspierajace europejskich rolnikéw wdrazane sg w ramach
dwufilarowej struktury Wspdlnej Polityki Rolnej. Do I filaru naleza
przede wszystkim tzw. platnosci bezposrednie, wyplacane w ramach
Systemu Platnosci Jednolitej, lub — jak to ma miejsce w wiekszoSci
ynowych panstw czlonkowskich”, w tym w Polsce — Systemu Jednoli-
tej Platnosci Obszarowe]. Platnosci te, w wiekszosci przypadkéw, nie
sg powlgzane z produkcjg, cho¢ wielko§¢ wsparcia w poszczegdlnych
panstwach czlonkowskich jest uzalezniona od historycznych wielkosci
produkgeji (np. zbdz). Przyznanie wsparcia bezpos$redniego uwarun-
kowane jest spelnieniem wymogéw tzw. zasady wzajemnej zgodno-
$ci, ktéra obejmuje m.in. kryteria Srodowiskowe, dobrostanu zwierzat
1inne. W skfad I filaru wchodza tez interwencje rynkowe, takie jak np.
oplaty celne, subsydia eksportowe czy systemy kwot produkeyjnych.

Nadrzednym celem II filaru Wspdlnej Polityki Rolnej jest wspie-
ranie obszaréw wiejskich. Sg to projekty finansowane z Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (w Pol-
sce wdrazane w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich).
EFRROW przyczynia sie do zwiekszenia konkurencyjnosci sektora
rolnego 1 le§nego, poprawy stanu §rodowiska naturalnego 1 krajobra-
zu, poprawy jakosci zycia na obszarach wiejskich oraz réznicowania
dziatalnoS$ci gospodarczej. Fundusz jest uzupetnieniem dziatan krajo-
wych, regionalnych 1 lokalnych, ktére wspieraja priorytety Wspélnoty.
Dbanie o spéjnosé 1 zgodno$é pomocy z funduszu z innymi wspdlno-
towymi §rodkami pienieznymi nalezy do zadan Komisji Europejskie;
1 panstw czfonkowskich.
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Dla wspierania polskiej wsi w ramach II filaru WPR Program
Rozwoju Obszaréw Wiejskich jest niezmiernie wazny. W obecnej
perspektywie finansowe] (do 2020 roku) Polska dostanie na ten cel
55 mld zl. Pieniadze te sa 1 beda przeznaczane na dziatania zwigza-
ne np. z rozwojem dzialalno$ci pozarolniczej, aby zwigkszy¢ docho-
dy w gospodarstwach. Pomoga réwniez w transferze wiedzy czy tez
w uproszczeniu tancucha dostaw zywnosci, aby zapewnié obywate-
lom produkty o najwyzszej jakosci, dostepne w przystepnych cenach.
W ramach PROW wsparcie otrzymaé moga takze mtodzi rolnicy roz-
poczynajacy swoja dziatalno$¢. Waznym elementem tego programu
sg réwniez §rodki przeznaczone dla tych rolnikéw, ktérzy zdecydowali
si¢ na produkcje ekologiczna.

Gdy zastanawiamy sie nad wplywem WPR na polskie rolnictwo,
na rynek rolno-spozywczy, zapewne pierwsze, co przychodzi nam do
glowy, to doplaty bezposrednie. W 2004 roku polscy rolnicy otrzymali
je po raz plerwszy. Jest to kluczowy dla europejskiego rolnictwa me-
chanizm wsparcia, ktérego dziatanie odzwierciedla sie nie tylko w do-
chodach rolniczych, ale widoczne jest tez w zmianach w strukturze
agrarnej wsl, w strukturze produkcyjnej oraz w stosowanych w rolnic-
twie technologiach. Bez watpienia doplaty bezposrednie sg cennym
wsparciem dla rolnikow, zwlaszcza ze na tle innych grup zawodowych
ich dochody niestety wcigz naleza do najnizszych.

Wysokos¢ stawek platnosci bezposrednich wzbudzata od zawsze
najgoretsze dyskusje polityczne zaréwno na arenie polskiej, jak i mie-
dzynarodowej. Weiaz istniejg duze dysproporcje w wysokoséci doplat
pomiedzy pahstwami cztonkowskimi UE. Doptaty dla polskich rol-
nikow ksztaltuja sie obecnie na poziomie $redniej europejskiej, czyli
ok. 250 euro/ha. Natomiast rolnicy z Holandii czy Belgii otrzymuja
ok. 400—450 euro/ha, a np. Litwini czy Estonczycy ok. 100—150 euro/ha.
Tymczasem koszty produkeji (energii, nawozéw, sily roboczej) sg juz
takie same w calej UE. Dlatego ostatecznie musimy dazy¢ do tego,
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aby stawki doptat byly wyréwnane we wszystkich panstwach czton-
kowskich, co tak naprawde jest celem traktatowym Unii, méwigcym
o niezaklécaniu wspélnych regut konkurencji. Na szczeScie 27 paz-
dziernika 2016 roku Parlament Europejski przyjal sprawozdanie,
w ktérym znalazl sie zgloszony przeze mnie postulat wzywajacy do
wyréwnania stawek platnosci bezposrednich. Jest to niezbedne do za-
pewnienia rownych warunkéw konkurencji na jednolitym europejskim
rynku. Po raz pierwszy w historii Parlamentu Europejskiego za takim
stanowiskiem opowiedziala sie wiekszo§¢ postow.

Doptaty bezposrednie czesto stanowig tez element, na podstawie
ktérego okresla si¢ liczbe rolnikéw w Polsce. Standardowo przyjelo sie
uwazac, ze liczba skladanych wnioskéw o doplaty bezposrednie od-
powiada liczbie gospodarstw rolnych w Polsce. Takie zatozenia nalezy
jednak traktowac ostroznie. Jesli Agencja Restrukturyzacji 1 Moderni-
zacji Rolnictwa otrzymuje wnioski o doptaty od 1,3 mln podmiotéw,
nie oznacza to, ze tyle jest w Polsce gospodarstw rolnych. Nie sg wy-
jatkiem wsie, w ktérych o doptaty aplikuje trzydziesci gospodarstw,
cho¢ z rolnictwa zyje pieé.

Miedzy innymi dlatego coraz cze$ciej zwraca si¢ uwage, ze instru-
ment wsparcia bezpo$redniego hamuje rozw¢j kultury agrarnej w Pol-
sce. OczywiScie mozna znalez¢ argumenty potwierdzajace te teze.
Potwierdzajg ja zwlaszcza ci beneficjenci, dla ktérych doptaty sa za-
platg za posiadanie hektara czy dwéch hektaréw ziemi, a ktérzy nie sa
producentami rolnymi. Korzystajg z prawnego statusu rolnika, cho¢
wlaéciwie nim nie sg. Z drugiej strony nalezy jednak zwrécié¢ uwage na
takt, ze dla tych ludzi ziemia jest podstawa, ktéra w niedalekiej przy-
szfoéct ma 1m zapewnié emeryture rolniczg — tym samym ubezpie-
czenie w KRUS jest jedynym zabezpieczeniem socjalnym dla tysiecy
mieszkancéw wsi. Bez §wiadczenia, ktérego podstawg jest posiadanie
kawatka ziemi, wielu tzw. ,teoretycznych rolnikéw” pozostaloby wta-
$ciwie bez jakiegokolwiek wsparcia panstwa. OczywiScie nie méwimy
tu o stynnych ,rolnikach z Marszatkowskie;j”, ale o mieszkancach pro-
wincji, ktérzy na wsi spedzaja cale swoje zycie 1 ktérych sytuacja so-
cjalna jest rzeczywiécie bardzo trudna.
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Z pewnos$cig mozna wskaza¢ wiece] faktéw uwiarygodniajgcych
teze o co najmniej ambiwalentnej roli doplat bezposrednich. Trzeba
jednak pamietaé o tym, ze wsparcie w ramach tego instrumentu jest
zréznicowane 1 ci, ktérzy rzeczywiscie orza 1 sieja, prowadzg produk-
cje zwierzecy, realizujg programy rolno-$§rodowiskowe, uzyskujg rze-
czywiste wsparcie 1 jest ono znaczaco wyzsze niz tzw. stawka podsta-
wowa. W przypadku prawdziwych rolnikéw doptaty spelniajg swoja
podstawowa funkcje, tj. rekompensujg niskie dochody uzyskiwane
przez producentéw zywnoéci. To wlasnie dzieki doptatom rolnicy
moga umacnia¢ swojg pozycje na rynku. Dodatkowe srodki pozwalajg
choéby na modernizacje gospodarstw, co przektada sie na wzrost kon-

kurencyjnosci polskiego rolnictwa.

Poszczegblne mechanizmy WPR oddzialuja takze chocby na wiel-
ko$¢ gospodarstw w Polsce. Wéréd sceptycznych uwag na temat rze-
komych negatywnych skutkéw, jakie poniesie polski sektor rolny po
wlgczeniu do systemu unijnego, pojawiala si¢ czesto kwestia utraty
rodzinnego charakteru naszych gospodarstw. Wieszczono, ze zastapig
je wielkie zagraniczne koncerny. Tymczasem polskie rolnictwo weigz
ma charakter rodzinny. Udato si¢ takze zachowa¢ jego réznorodnosé.

Kwestia zachowania r6znorodnosci rolnictwa jest jednym z priory-
tetéw aktualnej europejskiej polityki rolnej, podobnie jak rozwd;j rol-
nictwa w zrownowazonym kierunku — te dwa aspekty byly kluczowe dla
niedawnych prac Komisji Rolnictwa Parlamentu Europejskiego nad
aktualnym ksztaltem WPR. Truizmem jest stwierdzenie, ze poszcze-
gélne regiony Europy bardzo réznig sie geograficznie, klimatycznie
czy historycznie. Rolnictwo Matopolski, w ktérej galicyjska spuscizna
wclgz jest obecna, czy rolnictwo Podlasia, weigz pamietajacego zabor
rosyjski, wymagajg innego podejscia 1 z zasady zmagajg si¢ z innymi
problemami niz rolnictwo Wielkopolski. Na takie wlasnie zréznicowa-
ne potrzeby w swoim zalozeniu odpowiedzig ma by¢ WPR.

223



Jarostaw Kalinowski

224

By bardziej zobrazowaé troske o réznorodnosé 1 zréwnowazony
rozwdj europejskiego rolnictwa, mozna postuzy¢ sie prostym poréw-
naniem 7 systemem rolnictwa amerykanskiego. Rolnictwo w USA to
de facto wielki przemyst z dominacja wielkich farm o powierzchni po-
wyzej 1000 ha. Przecietny Europejczyk, Polak takze, obawia sie zmo-
dyfikowanej zywnosci pochodzacej z USA. Zdazyl sie juz przyzwy-
czai¢ do stosunkowo taniego, bezpiecznego 1 zdrowego pozywienia
produkowanego tutaj, na miejscu. Zapomina sie o tym, ze duza w tym
zastuga Wspdlnej Polityki Rolnej, ktéra wspiera rozwoj gospodarstw
rodzinnych.

Wspélna Polityka Rolna, czyli takze funkcjonowanie na jednolitym
rynku 1 konkurencja rolnikéw polskich z zachodnioeuropejskimi, sta-
wia przed naszymi producentami nowe wyzwania. W naszym sekto-
rze rolnym wcigz jest wiele do zrobienia, do poprawienia 1 wdrozenia.
Chcialbym w tym miejscu zwréci¢ uwage na jedna kwestie: zachod-
nioeuropejskich rolnikéw warto traktowac nie tylko jako konkurencje,
ale takze czerpa¢ z ich do$wiadczen 1 dobrych praktyk, zwlaszcza
w tych dziedzinach, ktére w polskim sektorze rolnym wcigz wymaga-
ja poprawy. Za takg uwazam chociazby integracje pionowa w rolnic-
twie, czyli udzial polskich rolnikéw w tzw. fancuchu dostaw zywnosci.
Dzi$ érednia europejska to ok. 20% — tyle z ostatecznej ceny produktu
otrzymuje europejski rolnik. Niestety w polskim przypadku ta $red-
nia jest duzo nizsza. Posiadanie udzialéw w przetworstwie, nastep-
nie takze w sprzedazy, jest niezbednym elementem wplywajacym na
zwiekszenie udziatu, jaki przypada rolnikowi za produkt nabyty przez
konsumenta w sklepie. Wtasénie taka przewage maja nad polskimi pro-
ducentami rolnicy choéby niemieccy. Przykladem niech beda planta-
torzy buraka cukrowego w potudniowych Niemczech. W 70% sg oni
wlascicielami koncernu Stidzucker. Podobnego przyktadu dostarczajg
dunscy producenci trzody chlewnej — nie tylko produkuja tuczniki, ale
majg tez udzialy w firmach, ktore je przetwarzaja 1 sprzedaja.
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Zwiekszenie udziatu polskich producentéw w laficuchu dostaw
zywnoScl jest ogromnym wyzwaniem 1 problemem, z ktérym musimy
sie zmierzy¢. Opracowanie planu zachet do wigzania produkeji z prze-
tworstwem jest konieczne — inaczej bedziemy przegrywaé na rynku
europejskim 1 §wiatowym.

Problemem jest takze integracja pozioma produkeji rolnej. Aktu-
alne problemy zwigzane z tworzeniem si¢ grup producenckich w na-
szym kraju niestety pokazuja m.in. silnie zakorzeniony indywidualizm
polskiego rolnika. Spétdzielczoéé nie kojarzy sie dobrze, zrzeszanie sie
producentéw traktuje sie wrecz jako kolejng kolektywizacje, gdy tym-
czasem dzialanie w grupie pozwala produkowad taniej 1 sprzedawaé
korzystniej. Atutow zrzeszania sie w grupy producenckie jest jednak
wiecej 1 trzeba je rolnikom wskazywaé. Instrumenty Wspélnej Polityki
Rolnej tez temu stuza.

Kolejnym wyzwaniem, jakie stoi przed polska wsig, a w sprosta-
niu ktéremu poméc moze Wspdlna Polityka Rolna, jest zmniejszenie
dystansu rozwojowego wzgledem miast. W tej materii wiele udato sie
zrobi¢ w ostatnich latach, o czym $wiadczy choéby odsetek oséb po-
chodzenia wiejskiego posiadajgcych wyzsze wyksztalcenie. Za moich
studenckich czaséw ten odsetek wynosit 2%, dzi$ statystyki wskazuja,
ze ok. 11% mieszkancéw wsi ma wyksztalcenie wyzsze. Tymczasem
dyplomem uczelni wyzszej moze pochwali¢ sie co piaty mieszkaniec
miasta. Jest wiec jeszcze wiele do zrobienia.

Instrumentem, ktéry w swoim zalozeniu ma w tym pomoc, jest
wlasnie Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Whbrew pozorom
nie stuzy on tylko budowaniu chodnikéw 1 placéw zabaw na wsi, cho¢
z pewnoscig 1 takie inwestycje sg potrzebne. PROW to przede wszyst-
kim §rodki na szeroko pojeta poprawe jakoSci zycia mieszkancow wsi,
na inwestycje w edukacje, takze na rozwdj ustug na obszarach wiej-
skich, ktére sg niezbedne, aby poprawi¢ warunki egzystencji miesz-
kancéw tych terenéw. PROW ma stuzy¢ takze podniesieniu konku-
rencyjnosci rolnictwa, ale réwniez ochronie srodowiska.

To ostatnie, czyli dzialania proekologiczne, sa dzi§ bardzo waz-
nym komponentem Wspdlnej Polityki Rolnej. W kontekscie zanie-
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czyszczenia polskich miast takze zyskujg szczegdlne znaczenie.
Nie zapominajmy, ze wie$ jest rezerwuarem energii prosumenckie;.
,Zielona energetyka” to wies. Btedna polityka polskich wtadz, opie-
rajaca gospodarke energetyczng na weglu, ktéry nie tylko jest w Pol-
sce najdrozszy, ale 1 najgorszy jakoSciowo, sprawia, ze udzial energii
odnawialnej w miksie energetycznym Polski, zamiast rosnaé, maleje.
To inwestycje w OZE sa przyszioscig, a nie wegiel.

* %k %

Jakie sg rezultaty wplywu Wspélnej Polityki Rolnej na rolnictwo
1 polska wies? W 2004 roku, w ktérym Polska wstapita do Unii Eu-
ropejskiej, wyeksportowali§émy towary rolno-spozywcze na kwote
5 mld euro. W tym samym czasie import produktéw zywnos$ciowych
do Polski zamknat si¢ w kwocie 6 mld euro. To oznaczalo 1 mld euro
deficytu. Dzi§ Polska karmi Europe 1 nalezy do czotowych eksporte-
réw zywnosci. W 2015 roku warto$é polskiego eksportu towaréw rol-
no-spozywczych wyniosta prawie 24 mld euro, przy dodatnim saldzie
handlu zagranicznego tymi produktami wynoszacym 7,7 mld euro.

Polska jest liderem produkeji 1 eksportu w takich branzach jak
drobiarstwo, produkcja jabtek czy pieczarek. JesteSmy producentem
ponad 50% unijnych owocéw migkkich. Sg to jedynie przyktady, ktére
potwierdzajg, jak duze przemiany dokonaly sie w polskim rolnictwie —
gléwnie dzieki Wspélnej Polityce Rolnej.

Jeszcze przed wstapieniem do Unii Polska zostata objeta progra-
mem SAPARD, ktérego celem bylo stymulowanie rozwoju wsi po-
przez inwestycje infrastrukturalne, przemystowe 1 rolne. Na dziata-
nia dostosowujace polskie obszary wiejskie do standardéw unijnych
(m.in. poprzez zakup maszyn 1 ciggnikéw, podniesienie standardéw
sanitarnych 1 weterynaryjnych, projekty na rzecz ochrony §rodowi-
ska), w latach 2002-2006 przeznaczono ponad 700 mln euro.

Po wejéciu do Unii 1 wdrozeniu Wspélnej Polityki Rolnej Polska
mogla skorzystaé¢ z pieniedzy dostepnych w ramach Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, w Polsce
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wdrazanego w ramach PROW. W pierwszym okresie wdrazania pro-
gramu, w latach 2004-2006, zrealizowano platnosci o wartosci blisko
3 mld euro, a w kolejnej perspektywie finansowej, 2007-2013, wyso-
ko$¢ pomocy otrzymanej z UE wyniosta ponad 13 mld euro.

Ponadto w latach 2004—2006 wdrozono Sektorowy Program Ope-
racyjny ,Restrukturyzacja 1 modernizacja sektora zywno$ciowego oraz
rozwoj obszaréw wiejskich 2004—2006", w ramach ktérego zrealizowa-
no dzialania stuzgce zréwnowazonemu rozwojow1 wsi oraz wspieraniu
modernizacji sektora rolno-zywnosciowego. Wsparcie z UE wyniosto
w tych projektach ok. 1,2 mld euro.

Nie zapominajmy, 1z niezwykle istotnym Zrédlem wsparcia dla
rolnikow sa przeciez doptaty bezposrednie do gruntéw rolnych. Do
kofica roku 2012 ptatnosci, ktére trafily do polskich rolnikéw, wynio-
sty blisko 23 mld euro. Doplaty przyczynily sie rowniez do zmian re-
strukturyzacyjnych — powiekszania gospodarstw, zmian profilu pro-
dukcji 1 jej koncentracji, co w konsekwencji urynkowito znaczng czesé
gospodarstw. Ewidentnym przyktadem mogg tu byé gospodarstwa
produkujace mleko.

Polskie rolnictwo dogonilo rolnictwo europejskie, a w niektérych
dziedzinach wrecz je przegonito. Wzrosly réwniez dochody w rolnic-
twie, ktére w latach 2004—2010 byty dwukrotnie wyzsze niz przed ak-
cesja.

W sumie, od czasu cztonkostwa w Unii, polskie rolnictwo 1 obsza-
ry wiejskie uzyskaly pomoc wynoszacg prawie 44 mld euro.

Oczywiscie szklanka zawsze jest do potowy pelna badZ do poto-
wy pusta — probleméw polskiego rolnictwa mozna wskazac wiele. Nie
wplywa to jednak na prosta konstatacje: dzigki WPR polskie rolnictwo

si¢ rozwija, a polska wie§ sie¢ modernizuje 1 pieknieje.
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Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN

RZECZ O DEZAGRARYZAC]JI GOSPODARCZE] WSI

Od 25 lat Polska przechodzi okres glebokich przemian systemo-
wych, odchodzac od gospodarki typu ,realnego socjalizmu” na rzecz
wzrostu znaczenia rynku, indywidualnej przedsiebiorczosci 1 lokalne;j
samorzadnos$ci. Identyfikacja sposobéw przystosowywania sie gmin
do zmieniajacych sie warunkéw, bioragc pod uwage obecny poziom
zaawansowania procesow dezagraryzacji gospodarcze] wsi oraz fazy
rozwoju demograficznego (charakteryzujacej sie zawezona reproduk-
cja zasobéw pracy po okresie reprodukeji silnie rozszerzonej), to je-
den z gléwnych probleméw analizowanych w projekcie ,Monitoring
rozwoju obszaréw wiejskich (MROW)”!. Sposobéw takich jest w rze-
czywistoscl tyle, ile gmin. Zastosowane w projekcie MROW procedu-
ry badawcze ujawnily, ze mozna réznorodnoé¢ te poddaé¢ pewnemu
grupowaniu wyrézniajgcemu podobne mechanizmy dostosowawcze.
Okazalo sie, ze pewne z nich sg charakterystyczne dla obszaréw Polski
wschodniej, inne zachodniej czy terenéw dawnej Galicji lub postpe-
geerowskich oraz ze 1stnieje pewien zwigzek miedzy osiggnietym po-
ziomem rozwoju spoleczno-gospodarczego 1 jego cechami struktural-
nymi a realizowanymi obecnie kierunkami rozwoju. Wyniki te zostaty

1. Prof. Andrzej Rosner jest wspétautorem projektu badawczego realizowanego przez In-

stytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN: Monitoring rozwoju obszaréw wiejskich. Projekt
realizowany byl w latach 2012-2014 (I etap) 1 2014-2016 (II etap).
Niniejszy tekst powstal w oparciu o material opublikowany w ksigzce tychze autoréw pt.
Monitoring rozwoju obszaréw wiejskich. Etap 11, Fundacja Europejski Fundusz Rozwoju Wsi
Polskiej, Instytut Rozwoju Wsi 1 Rolnictwa PAN, Warszawa 2016. Monitoring realizo-
wany jest w ramach wieloletniego programu finansowanego przez Fundacje EFRWP we
wspdlpracy z IRWIR PAN na podstawie porozumienia z 2012 roku.
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opisane w kolejnych etapach badan, do poznania ktérych zachecamy
czytelnika, odsytajac go do opublikowanych monografii®.

W niniejszym opracowaniu autorzy wskazujg na potrzebe dezagra-
ryzacji gospodarki wiejskiej, ktéra lezy u podstaw koncepcji wielofunk-
cyjnego rozwoju wsi, trwalego rozwoju oraz rozwoju zréwnowazonego’.
Zwracaja przy tym uwage na problemy strukturalne, ktére nalezy roz-
wigzywac nie tylko w samym rolnictwie, ale réwniez, a moze gléwnie,
przy udziale jego otoczenia. Przez dezagraryzacje rozumie sie tu poste-
pujacy wzrost roli funkeji pozarolniczych w dostarczaniu mieszkahcom
zrédel utrzymania, a wiec odchodzenie od dominacji funkeji rolniczej
w strukturze gospodarczej obszaréw wiejskich w Polsce.

Kierunek dezagraryzacja

W potocznej §wiadomosci wie$ 1 rolnictwo to niemal to samo. Tak
jednak nie jest. Wie$ to §rodowisko spoleczne 1 gospodarcze, w kto-
rym rolnictwo odgrywa jedna z wazniejszych rdl, ale jego znaczenie
pod pewnymi wzgledami zachowuje swojg wage lub nawet zyskuje,
a pod innymi — traci. Zachowuje wéwczas, gdy myslimy o biezace;j
réwnowadze rynku pracy, kwestiach bezpieczenistwa zywnosciowego,
ksztaltowania krajobrazu 1 konserwacji Srodowiska naturalnego, a traci
miedzy innymi z powodu zmniejszajgcego si¢ udzialu w gospodarce
narodowe] (wytwarzaniu PKB), udzialu w dostarczaniu Zrédet utrzy-

mania, zapewnianiu zatrudnienia itp.

2. Wyniki badan opublikowane zostaly w publikacjach: A. Rosner, M. Stanny, Monitoring
rozwoju obszaréw wiejskich. Etap I. Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej, Instytut Roz-
woju Wsi i Rolnictwa PAN, Warszawa 2014; A. Rosner, M. Stanny, Monitoring rozwoju
obszaréw wiejskich. Etap II. Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej, Instytut Rozwoju Wsi
1 Rolnictwa PAN, Warszawa 2016; M. Stanny, A. Rosner, E. Kozdron, Changes in the spa-
tial distribution of the level and dynamics of socio-economic development of rural areas in Poland,
,Wie§ 1 Rolnictwo” 2016, nr 4 (173); A. Rosner, M. Stanny, Socio-economic development of
rural areas in Poland, Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej, Instytut Rozwoju Wsi
i Rolnictwa PAN, Warszawa 2017.

3. Wigcej w: M. Klodzinski, Przedsigbiorczos¢ pozarolnicza na wsi w procesie wielofunkcyjnego
rozwoju obszaréw wiejskich, Wie§ 1 Rolnictwo” 2014, nr 1 (162); A. Czarnecki, M. Stanny,
Zréwnowazony rozwdj obszaréw wiejskich Zielonych Pluc Polski. Préba analizy empirycznej,

IRWiR PAN, Warszawa 2011.
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Warto wiec podkreslié, ze doceniamy role rolnictwa jako waz-
nej funkeji gospodarczej rozwinietej na obszarach wiejskich, jednak
nie jest to tam funkcja jedyna*. Co wiecej, rola rolnictwa jako zrédla
utrzymania ludno$ci wiejskiej zmniejsza sie; podobnie coraz mniejsza
cze$¢ wiejskiej sity roboczej znajduje zatrudnienie w produkeji rolne;.
Problemy strukturalne rolnictwa (m.in. rozdrobnienie gospodarstw,
niska wydajno$¢ pracy) powinny by¢ rozwigzywane poza nim poprzez
zwiekszenie zatrudnienia pozarolniczego, a w konsekwencji sprzyja-
nie odplywowi sily roboczej z rolnictwa. Jest to jedno z podstawowych
wyzwan, jakie stoja przed polska wsia. Poniewaz na lokalnych rynkach
liczba miejsc pracy poza rolnictwem jest zbyt mata, zmniejszenie za-
trudnienia w nim staje si¢ bardzo trudne, a w konsekwencji zmiany
strukturalne gospodarstw nastepujg powoli. Przypomnijmy tez, ze
wiekszo$¢ kraju to obszary dominacji w rolnictwie gospodarstw ro-
dzinnych, podatnych na przetrzymywanie przerostéw zatrudnienia
(bezrobocia ukrytego). Wysokie zatrudnienie w produkeji rolnej po-
woduje, ze dochéd w przeliczeniu na jednego zatrudnionego jest re-
latywnie niski.

Stopien dezagraryzacji gospodarki lokalnej jest niezwykle waz-
ng skladowa rozwoju gospodarczego, ale majaca réwniez powigzania
z rozwojem spolecznym. Powigzania te dokonuja sie poprzez rozwd;
ustug publicznych 1 wzrost zatrudnienia w nich, rozwéj infrastruktury
spolecznej 1 technicznej, wzrost mozliwosci zatrudnienia zgodnego
z aspiracjami mieszkancow, a nie tylko w rolnictwie 1 szeroko rozumia-
nej sferze obstugi rolnictwa. Dlatego tez dezagraryzacje traktujemy
jako stymulante rozwoju, stwarza ona warunki dla zmian struktural-
nych wewnatrz funkgji rolniczej, zwlaszcza jesli pod uwage wezZmie-
my kwestie zwigzane z przerostami zatrudnienia rolniczego w sekto-
rze gospodarstw rodzinnych (bezrobocie ukryte). Dodaé mozna, ze

4. Wigcej w: A. Czarnecki, M. Klodzifiski, M. Stanny, Przestrzenny wymiar wielofunkcyjnosci
wst. Typologia gmin wedtug form uzytkowania ziemi, [w:] L. Hardt, D. Milczarek-Andrze-
jewska (red.), Ekonomia jest pigkna?, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2015;
M. Ktodziniski, P. Zarebski, Spatial determinants of business in rural areas, ,Wie$ 1 Rolnictwo”
2016, nr 4 (173); M. Stanny, Socio-economic differentiation of rural areas, [w:] J. Wilkin,
I. Nurzynska (eds), Rural Poland 2012. Rural development report, FDPA, Warszawa 2012.
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pozostawanie rolnictwa jako dominujacej funkeji obszaru wiejskiego
prowadzi do zmniejszania si¢ jego zaludnienia, zmian w strukturach
demograficznych, a w dtuzszym okresie do zjawisk depopulacyjnych

1 marginalizacji gospodarczej.

Ujecie terytorialne procesu dezagraryzacji

Dezagraryzacja jest konsekwencja faktu, ze zapotrzebowanie rol-
nictwa na prace maleje w efekcie zmian technologicznych 1 organiza-
cyjnych. Jednoczes$nie wzrasta zapotrzebowanie na prace w przemysle
1 ustugach. Jeszcze stosunkowo niedawno spotka¢ mozna bylo poglad,
ze zmniejszanie si¢ zapotrzebowania na prace w rolnictwie jest dla
rynku pracy neutralne albo ze generuje pewien wzrost zapotrzebowa-
nia na nig w pozostalych sekcjach gospodarki zywnosciowej, w tym
w sferze zaopatrzenia gospodarstw, ustug dla nich, w sferze skupu
1 przetwoérstwa, przygotowania do sprzedazy detalicznej itp. Okazuje
si¢ jednak, ze po pierwsze, przyrost zatrudnienia w gospodarce zyw-
nosciowe] poza gospodarstwami jest znacznie nizszy niz spadek za-
trudnienia w gospodarstwach, po drugie — przede wszystkim ujawnia
sie on poza wslg. Po trzecie wreszcie, spadek zatrudnienia rolniczego
okazuje sie miarg zwodnicza, jest zalezny od warunkéw na pozarolni-
czym rynku pracy oraz charakteru rolnictwa. Jesli rolnictwo nie jest
oparte na pracy najemnej, spadek zapotrzebowania na prace w nim
jest sumg ograniczenia zatrudnienia rolniczego oraz wzrostu bezro-
bocia ukrytego w nim.

Proces dezagraryzacji gospodarki wiejskiej 1 z drugiej strony — roz-
woju pozarolniczej sfery gospodarki trwa od dawna, $§mialo mozna
powiedzied, ze od stuleci. Jego dynamika jest zmienna, przy$pieszyta
znacznie w XIX wieku w wyniku tzw. rewolucji przemystowej oraz —na
wsl — uniezaleznienia gospodarki chlopskiej od gospodarki dworskiej,
a w naszej czeSci Europy — od proceséw uwlaszczeniowych. Jednak
procesy te, dezagraryzacja oraz industrializacja 1 urbanizacja, cho¢ nie
sg catkiem niezalezne, to jednak przebiegaja w spos6b niezsynchroni-

zowany.
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Dwa czynniki decydujg obecnie o przestrzennym zréznicowaniu
stopnia dezagraryzacji lokalnych struktur gospodarczych: polozenie
wzgledem duzego lub §redniej wielkoSci miasta oraz czynnik histo-
ryczny, zwigzany z okresem rozbioréw (szersze oméwienie w publika-

cji zawierajgce] rezultaty badah MROW. Etap I°).

Mapa 1. Ocena procesu dezagraryzacji gospodarki lokalne;
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Zrédto: opracowanie wtasne — MROW 2016.

5. A. Rosner, M. Stanny, Monitoring rozwoju obszaréw wiejskich. Etap I. Europejski Fundusz
Rozwoju Whi Polskiej, Instytut Rozwoju Wsi 1 Rolnictwa PAN, Warszawa 2014.
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Rozktad przestrzenny poziomu dezagraryzacji obszaréw wiejskich
wkraju jest bardzo zr6znicowanyiuleganiewielkim zmianom (Mapa1).
Szczegdlnie bardzo niska dynamika dezagraryzacji, wskazujgca na po-
wolny rozwdj, wystapita w gminach wojewédztw: podkarpackiego, ma-
fopolskiego 1 §wietokrzyskiego, a wiec w rejonie o dlugich tradycjach
faczenia pracy w gospodarstwie 1 poza nim oraz silnie rozdrobnione;j
strukturze gospodarstw (Mapa 2). Relatywnie dynamiczny proces
dezagraryzacji zaobserwowano w gminach wojewédztw wielkopolskie-
go 1 kujawsko-pomorskiego, w ktérych jej poziom juz wczesniej byt
stosunkowo wysoki. Korzystne zmiany obserwuje sie w rejonach wy-
stepowania rolnictwa wielkoobszarowego, gléwnie na terenach, gdzie
przeprowadzono restrukturyzacje rolnictwa panstwowego oraz w re-
jonie relatywnie zaawansowanych przemian w kierunku wielofunkeyj-
noéci, przede wszystkim w Wielkopolsce i na Dolnym Slgsku. Gminy
tych obszaréw osiggaja inny poziom zaawansowania proceséw dez-
agraryzacji, obszary popegeerowskie nizszy, a obszary wielofunkcyjne
(z réwnowagg pomiedzy funkcjami pozarolniczymi a rolniczg) — wyz-
szy, ale w obu obserwuje sie tendencje do rozwoju w tempie szybszym
od przecietnego w catym kraju®.

6. Metodologia badania oméwiona jest w: A. Rosner, M. Stanny, Monitoring rozwoju obszaréw
wiejskich. Etap II. Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej, IRWiR PAN, Warszawa 2016,
s. 47 1 nastepne.
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Mapa 2. Rozktad gmin o ponadprzecietnej 1 ponize] przecietnej dynamice

procesu dezagraryzacji gospodarki lokalnej
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Zrédto: opracowanie wltasne — MROW 2014 1 MROW 2016.

Dynamika procesu dezagraryzacji gospodarki lokalnej jest zréznico-
wana pod wzgledem regionalnym. Wiekszo$¢ gmin o wysokiej 1 bardzo
wysokiej dynamice przemian wystepuje w Polsce pétnocno-zachodnie;.
Natomiast wiekszo$¢ gmin o powolnym przebiegu tego procesu —w Pol-
sce poludniowo-wschodniej. Granica miedzy tymi wielkimi obszarami
dzieli Polske na (1) pétnocna 1 zachodnig oraz (2) poludniowsa 1 wschod-
nig 1 przebiega na linii faczacej Suwatki z Opolem (Mapa 2).
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Przebieg procesu dezagraryzacji — konsekwencje

Rolnictwo, gltéwna funkcja gospodarcza na obszarach wiejskich,
zmniejszajac zapotrzebowanie na prace, wywoluje calg lawine kon-
sekwencji tego procesu dla spoteczno-ekonomicznej charakterystyki
wsl. Konsekwencje te sa rézne w zaleznoéci od struktury gospodar-
ki lokalnej. Na obszarach dominacji rolnictwa wielkoobszarowego
(Polska péinocna 1 zachodnia) podstawowa konsekwencja jest poja-
wienie si¢ 1 dlugotrwate utrzymywanie bezrobocia jawnego przy nie-
korzystnych charakterystykach oséb bezrobotnych ze wzgledu na
wiek, pleé, wyksztalcenie, strukture zawodéw wyuczonych oraz wy-
konywanych itp. Ta szczegélna charakterystyka bezrobotnych moze
prowadzi¢ do zjawisk z zakresu marginalizacji spoltecznej czy tez
spotecznego wykluczania. Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage na
pewien paradoks, cho¢ zatrudnienie najemne w PGR-ach dotyczyto
0sOb zatrudnianych, jednak socjologowie czesto méwili o rodzinach
PGR-owskich. Oznaczato to, ze nie trzeba byto pracowa¢ w PGR, aby
podlegaé specyficznym prawidiowos$ciom obserwowanym wsréd pra-
cownikow, takim np. jak wyuczona bezradnosé, akceptacja wzgledne-
go ubdstwa, niskie aspiracje edukacyjne 1 zawodowe wobec dzieci.

Catkiem inne konsekwencje dezagraryzacji pojawiaja sie w rejo-
nach dominacji rolnictwa rodzinnego (Polska wschodnia 1 centralna).
Bezrobocie w formie jawne] wystepuje w mniejszym natezeniu, na-
tomiast mimo zmniejszania si¢ zatrudnienia rolniczego pojawia si¢
tendencja do utrzymywania sie go na poziomie nadmiernym (czasem
nawet wystepuje jego wzrost, co moze by¢ wynikiem klopotéw na po-
zarolniczym rynku pracy). Dzieje si¢ tak zwlaszcza, gdy reprodukcja
rolniczych zasobéw pracy ma charakter rozszerzony. Cztonkowie ro-
dzin rolniczych, o ile mogg — podejmuja prace poza gospodarstwem,
jesli jednak nie mogg jej znalez¢ — przebywajg nadal w gospodarstwie
1, jak to w rodzinie, pomagaja rodzicom. Pracujg wiec w gospodar-
stwie, cho¢ praca ta z ekonomicznego punktu widzenia jest zbedna,
nie powieksza produkcji gospodarstwa. Takie przerosty zatrudnienia

pojawiajace sie w gospodarstwach rodzinnych to nic innego jak bez-
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robocie ukryte w rolnictwie. Wystepowanie tego zjawiska wydaje sie
nieodlgczng cechg gospodarstw rodzinnych, ktére w otoczeniu gospo-
darczym nie znajdujg wystarczajgco atrakeyjnych mozliwosci odplywu
z pracy w gospodarstwie cztonkéw rodziny. Z punktu widzenia ekono-
mil praca ich staje sie zbedna. Ale gospodarstwo rodzinne w takich
warunkach realizuje cel pozaekonomiczny — poczucie bezpieczehstwa
ekonomicznego 1 socjalnego 0séb tworzgcych te rodzine.

Bezposrednig konsekwencja wystepowania bezrobocia ukrytego
w rolnictwie sg bardzo niekorzystne wskazniki ekonomiczne, takie jak
warto§¢ wytwarzana przez zatrudnionego. W przypadku wystepowa-
nia bezrobocia ukrytego wskaznik ten w liczniku ma warto$§¢ produk-
cji gospodarstwa (rolnictwa), a w mianowniku liczbe oséb wytwarza-
jacych te warto§é, a wiec oséb niezbednych do jej wytworzenia plus
0s6b zbednych, ale faktycznie pracujgcych. Pozorny paradoks polega
na tym, ze osoby te pracujg, ale praca ich nie jest niezbedna. I tak np.
plot mozna malowaé raz na pare lat, ale jesli jest on malowany kilka
razy do roku, produkcja gospodarstwa nie zwieksza sie. Mala warto§¢
produkeji przypadajaca na zatrudnionego oznacza réwniez niskie do-
chody pracujacych w rolnictwie.

Z biegiem czasu osoby tworzace zaséb bezrobotnych w formie
ukryte] w rolnictwie znajdujg prace poza gospodarstwem, czesto taczy
sie to z migracja do innych miejscowosci, przewaznie do miast lub
ich sgsiedztwa. Jednak o ile bycie bezrobotnym w formie ukrytej jest
pewng fazg wchodzenia na rynek pracy dzieci rolnika, to zbiorowosé
bezrobotnych tego rodzaju jest stalym elementem struktury ludnosci
wiejskiej. Zmienia sie sklad osobowy tej zbiorowosci, sama zbioro-
wo$¢ wykazuje tendencje do trwania.

Zmniejszajace sie zapotrzebowanie na prace w rolnictwie oraz roz-
woj pozarolniczych lokalnych rynkéw pracy to dwa procesy odgrywa-
jace szczegdlng role w rozwazaniach dotyczacych rozwoju spoteczno-
-ekonomicznego obszaréw wiejskich. Decydujg one o tym, jak duze
zmiany, w jakim tempie dokonujace sie, sg niezbedne do zachowania
osiggnietego poziomu. Zalezg od nich réwniez zdarzenia migracyjne

(zarébwno wewnetrzne, jak 1 zagraniczne), aspiracje edukacyjne itp.
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Poniewaz jednak pozarolnicze czesci gospodarki takze podlegajg roz-
wojowl, nalezy podkresli¢, ze relacja tempa dezagraryzacji 1 rozwoju
lokalnych rynkéw pracy odpowiada za utrzymywanie sie dysparytetow
(np. dochodowych) rolnictwa na akceptowalnym poziomie.

Brak $cislejszej korelacji miedzy zmniejszaniem sie zapotrzebo-
wania na prace w rolnictwie 1 powstawaniem miejsc pracy pozarolni-
czych spowodowany jest przez wiele czynnikéw, miedzy innymi przez
specyfike proceséw demograficznych. W przyblizeniu przez pigtna-
Scie lat do roku 2010 zasoby pracy w Polsce wykazywaly reprodukeje
rozszerzona (w mieScie do 2006 roku, na wsi do 2015 roku), szkoly
konhczyly 1 wehodzily na rynek pracy roczniki wyzu demograficznego,
natomiast wiek emerytalny osiagaly roczniki nizowe, znacznie mniej
liczne. Obecnie sytuacja ta ulegta odwréceniu, reprodukcja demogra-
ficzna zasobow pracy ma charakter zawezony. Takze procesy powsta-
wania nowych miejsc pracy 1 likwidacji istniejacych sg skomplikowane,
zrbznicowane przestrzennie, branzowo oraz zmienne w czasie. Zmie-
niajg sie takze wymogi dotyczace przygotowania zawodowego, samo-
dzielnos$ci 1 inicjatywnoSci pracownikow. Zaweza sie zapotrzebowanie
na prace proste, rozszerza na prace w oparciu o nowe technologie.
Dynamika zmian na pozarolniczym rynku pracy nie jest ani ilo§ciowo,
ani pod wzgledem jako§ciowym skorelowana ze zmniejszaniem si¢ za-
potrzebowania na prace w rolnictwie.

Powstajg pytania: dokagd nastepuje odpltyw z rodzin rolniczych?
Gdzie osoby zbedne w gospodarstwie, ale pracujace w nim, znajduja
zatrudnienie? OdpowiedZ nie jest jednoznaczna: cze$¢ na lokalnym
rynku pracy pozarolniczej, cze$¢ decyduje sie na codzienne dojazdy
do miejsc, w ktorych zlokalizowane sg miejsca pracy pozarolniczej,
a cze$¢ wreszcie podejmuje migracje state w poszukiwaniu pracy. To,
na ktére rozwigzanie zdecydujg sie ,zbedni”, zalezy od wielu oko-
liczno$ci. Niektére z nich sg od dawna znane 1 opisywane. I tak, je-
§li region, z ktérego pochodzi osoba poszukujgca pracy, charaktery-
zuje sie¢ rozdrobnionym rolnictwem, relatywnie duzymi (biorac pod
uwage liczbe mieszkahcéw) miejscowo$ciami wiejskimi, stosunkowo

gesta sieclg malych miast 1 gesta siecig komunikacyjng (Malopolska,
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a nawet szerzej: obszar dawnej Galicji) — mozna oczekiwaé, ze domi-
nujace znaczenie w rozwoju obszaréw wiejskich beda mialy migracje
wahadtowe.

Konsekwencjg takiego wyboru jest redukcja funkeji rolniczej, prze-
ksztalcanie sie gospodarstw w dziatki produkujgce gléwnie na uzytek
wlasny (jesli region ma charakter turystyczny — réwniez na rzecz tury-
stéw). Utrzymuje sie wysoka gesto$¢ zaludnienia, okresowo wykazujgc
tendencje do wzrostu. Jesli gmina jest atrakcyjna pod wzgledem $ro-
dowiskowym — mozna oczekiwaé¢ dodatniego salda migracji zwlaszcza
0s6b w wieku emerytalnym, jesli polozona blisko miasta (szczegélnie
o znaczeniu ponadlokalnym) — naptywu 0séb w wieku produkeyjnym.
Duze wsie moga wykazywac tendencje do upodabniania sie do miast,
zwlaszcza pod wzgledem wyposazenia infrastrukturalnego, dostepu
do ustug publicznych, a z biegiem czasu takze struktury spotecznej,
zawodowe], wyksztalcenia itp.

Catkiem innego przebiegu omawianego procesu mozna spodzie-
wad sie na obszarach o dominacji wsi malych, w szczegélnosci o za-
budowie rozproszonej. Regiony takie charakteryzuja sie relatywnie
wysokim udzialem funkcji rolniczej 1 ubogim pozarolniczym rynkiem
pracy (regiony Polski centralnej i wschodniej). Aktywizacja zawodo-
wa mlodziezy przewaznie tgczy sie z migracjg definitywng poza rejon
zamieszkania rodzicéw, wplywa to na starzenie si¢ w sensie demogra-
ficznym mieszkancéw (przyklad tzw. Sciany wschodniej). Przewaga
kobiet nad mezczyznami wéréd migrantéw, prawidlowosé obserwo-
wana od XIX wieku i na tyle powszechnie wystepujaca, ze nadawany
jej jest status ,prawa migracji”, powoduje zjawisko okre$lane w pu-
blicystyce jako ,brak zony dla rolnika”, obniza tez liczbe urodzen, co
wywiera wplyw na lokalne struktury ludno$ciowe. Zjawiska te prowa-
dzg do niskiej gestos$ci zaludnienia, co wiecej — czesto rozproszonego
przestrzennie, co podnosi koszty wyposazenia infrastrukturalnego.
Wazna ze wzgledéw spotecznych dostepno§é wsi zderza sie z nieopta-
calnoécig utrzymywania siect komunikacji publicznej, a jej zastepowa-
nie przez motoryzacje indywidualng napotyka bariery kosztowe oraz

zwigzane z wiekiem 1 kompetencjami mieszkancow.
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Obszary tego typu zazwycza] majg charakter depopulacyjny,
zmniejszajace] sie liczebnie populacji towarzyszy specyficzna struk-
tura demograficzna, nazywana przez demograféw regresywna. Z uply-
wem czasu zjawiska depresyjne na tych obszarach wykazuja tendencje
do poglebiania sie az do zaniku dziatalno$ci gospodarczej, wyludnia-
nia sie poszczegdlnych miejscowosci 1 w koncu catych ich komplekséw.

Przebieg procesu dezagraryzacji odbywa si¢ w sposéb jeszeze inny
na wsi o charakterze podmiejskim, w rejonach, w ktérych na wsi po-
wstaje pozarolniczy rynek pracy, a wiec na miejscu pojawia si¢ mozli-
wo$¢ zatrudnienia pozarolniczego.

Wyzwania dezagraryzacji

Zmniejszanie si¢ znaczenia rolnictwa m.in. w zatrudnieniu, wy-
twarzaniu PKB 1 stanowieniu Zrédel utrzymania ludnoéci wiejskie;j
jest prawidiowoscig o charakterze uniwersalnym. Stopien zaawanso-
wania 1 przebiegu tego procesu moze by¢ jednak rézny, zalezny mie-
dzy innymi od dynamiki rozwoju otoczenia ekonomicznego rolnictwa,
od chlonnoéci pozarolniczych rynkéw pracy, historycznie uksztalto-
wane] struktury agrarnej, polityki gospodarczej wladz. W warunkach
polskich dezagraryzacja gospodarcza wsi prawdopodobnie przebiegaé
bedzie relatywnie powoli 1 przechodzi¢ przez faze wielodochodowo-
$c1 gospodarstw domowych rolnikéw, a wiec taczenia pracy w gospo-
darstwie 1 poza nim. W konsekwencji efekt koncentracji ziemi pojawi
sie¢ z opéznieniem w stosunku do koncentracji produkeji towarowej
w relatywnie niewielkiej liczbie duzych gospodarstw, nieposiadajacych
cech charakterystycznych dla gospodarstw rodzinnych, ale stanowig-
cych raczej wyspecjalizowane fermy.

W rzeczywisto$ci przebieg tego procesu jest znacznie bardziej zto-
zony, kazdy region czy uklad lokalny wypracowuje wlasne, optymalne
proporcje miedzy rozwojem funkcji pozarolniczych na miejscu oraz
migracjami stalymi 1 wahadlowymi. Ale na sposéb odpowiadania na
wyzwanie, jakie niesie za soba proces dezagraryzacji gospodarki przez
poszczegdlne uktady lokalne, wplyw majg réwniez inne czynniki, takie



Rzecz o dezagraryzacji gospodarczej wsi

jak struktura ludnosci ze wzgledu na weze$niejsze migracje (ludnosé
zasledziala 1 napltywowa), dostepnos¢ placowek oswiatowych 1 aspira-
cje mieszkahcéw w zakresie edukacji, aktywnosci spolecznej, wielkosé
lokalnego popytu na dobra 1 ustugi spoza rolnictwa oraz warunki funk-
cjonowania na rynku szerszym, ponadlokalnym (w tym dostepno$é

transportowa), a takze klimat dla lokalnej przedsiebiorczosci.
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CoO ROBIC, GDY UBYWA MIESZKANCOW
— POTENCJAL REWITALIZAC]I

Wstep

Spadek liczby mieszkancéw na duzych obszarach kraju jest fak-
tem. Stan ten beda poglebiaé niekorzystne trendy demograficzne.
Postepuje stopniowe zanikanie wielu miejscowosci, gléwnie odleglych
od duzych osrodkéw miejskich. Objawia sie to brakiem uslug, ruchu
budowlanego 1 coraz liczniejszymi pustostanami. Nowe domy, o ile
w ogéle powstajg, lokowane sg na obrzezach miejscowosci. Stare cen-
tra wsl pustoszeja, a nieruchomosci, ze szkoda dla wlasciciel, tracg
swa warto$¢. Niezbedne jest odpowiednie reagowanie na te zjawiska.
Polska nie wykorzystuje potencjatu rewitalizacji, w tym mozliwosci

wynikajacych z ozywiania centréw wsl.

Postep i koszt zywiolowych przemian

Polska wies to przestrzen spektakularnego postepu cywilizacyjnego
1 dynamicznych zmian — efekt szerokiej, aczkolwiek niepelnej 1 w wie-
lu przekrojach bardzo zréznicowanej, partycypacji spotecznosci wiej-
skich w mozliwo$ciach bedacych w dyspozycji kraju. Skok rozwojowy
dokonat sie na skutek integracji 1 czlonkostwa w Unii Europejskie;.
Dzialania samorzadu terytorialnego, wsparte §rodkami europejskimi
1 programami rzadowymi, zaowocowaly powszechnym rozwojem in-
frastruktury technicznej 1 spotecznej na wsi, prowadzac do znacza-

cej poprawy warunkéw zycia jej mieszkancéw. Mechanizmy Wspdlnej
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Polityki Rolnej przyniosly unowoczesnienie rolnictwa, czyniac z sek-
tora zywnosciowego 1 eksportu zywnosci atut gospodarki. Obszary
wiejskie staly sie rowniez miejscem rozwoju przedsiebiorczosci korzy-
stajacej z rynku pracy duzych miast, bumu budowlanego w strefach
suburbanizacji 1 inwestycji lokalnych. Nowe lub odnowione budynki
mieszkalne, obiekty gospodarskie 1 firmy zaczely dominowa¢ w wize-
runku wsi, szczegdlnie postrzeganego z przelotowych drég.

Zgeneralizowany obraz postepu polskiej wsi ma swoje odmiany,
zréznicowanie regionalne 1 przestrzenne. Stosunkowo niewielkie od-
legloéci dzielg miejscowosci dynamicznego rozwoju od miejsc stagna-
cji, a wrecz regresu. Podobnie w jednej wsi, po sgsiedzku, znajdujemy
przejawy wrecz ostentacyjnego bogactwa, jak tez dojmujacej biedy.
Odnosi si¢ wrazenie, Ze przemiany obszaréw wiejskich majg zZywio-
fowy charakter, na co panstwo ma ograniczony wplyw. Ogdlny po-
step zostal okupiony brakiem panowania nad przestrzenia, utratg wa-
loréw dziedzictwa kulturowego 1 krajobrazu. Zapanowata chaotyczna
urbanizacja, rozprzestrzenily sie nieadekwatne miejskie wzorce 1 zly
gust. Historyczna tkanka miejscowosci, nosnik warto$ci kulturowych,
zostala trwale uszkodzona 1 zanika'. Tym samym szereg mozliwosci
rozwojowych, ktére bylyby dostepne przy zachowaniu wysokiej jako-
$ci potencjatu endogennego, zostalo zamknietych. Ujawnily sie braki
umiejetnosci planowania przestrzennego, prawa 1 procedur eliminuja-
cych brzydote 1 bylejako§¢, systemowego wsparcia jako$ci 1 innowacyj-
nosci projektéw oraz wiele innych.

Polska zignorowala paradygmat rewitalizacji, w praktyce stosowany
w Europie Zachodniej od lat 80. Tam na skutek obywatelskiej niezgody
na utrate regionalnych wartosci §rodowiska kulturowego 1 krajobrazu
rozwinieto regionalne/landowe programy odnowy wsi, prowadzac do
kompleksowej (cato$ciowe]) odnowy poszczegblnych miejscowosci.

1. Projekt tworzenia Sieci Najciekawszych Wsi, realizowany przez Polskg Sie¢ Odnowy
1 Rozwoju Wsi (www.psorw.odnowawsi.pl), ujawnia, iz w kraju jest zaledwie kilkadziesiat
wsl, w obrebie ktérych mozna wydzieli¢ 1 udostepnié¢ do pobytu turystycznego zwarty
obszar cechujgcy sie wysokimi walorami dziedzictwa materialnego, tadu przestrzenne-
go 1 krajobrazu lub atrybutami tradycyjnie pojmowane] wiejsko$ci wraz z walorami tadu
przestrzennego i krajobrazu.
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Zréznicowanie

Wszelkie wspélczesne opisy stanu obszaréw wiejskich akcentujg
przede wszystkim ich zréznicowanie. W oczywisty sposéb jest ono
zalezne od ich pozycji wyjSciowe], szczegdlnie obcigzen historycznych
(rzutujacych na jako$¢ poszczegélnych kapitalow: ludzkiego, spotecz-
nego, kulturowego, fizycznego, finansowego, informacyjnego), typu
1 pozycji w sieci osadniczej, charakteru zabudowy, utrwalonej funk-
cji obszaru, typu rolnictwa (wielko§é, rozdrobnienie areatu, profil go-
spodarstw), postepu dezagraryzacji oraz wielu innych. Wypadkowa
tych sprzezonych uwarunkowan (korzystna lub negatywna) decyduje
w bardzo dlugim horyzoncie czasowym o obrazie przemian. Dlatego
szereg plerwszoplanowych cech obszaréw wiejskich nadal odzwiercie-
dla granice zaboréw i/lub granice II Rzeczypospolite;. Maksymalne
odlegtosci od oérodka centralnego skutkuja peryferyzacja stref gra-
nicznych regionéw. Dostepno$¢ miejskiego centrum 1/lub atrakeyj-
no$¢ (turystyczna, krajobrazowa) miejsca 1 jego najblizszego otocze-
nia przesagdza o mozliwo$ciach rozwoju. Podobnym atraktorem jest
potozenie przy ruchliwych ciggach komunikacyjnych profitujgce loka-
lizacjg centréw logistycznych, komplekséw produkeyjno-handlowych
1 obstugi ruchu drogowego.

Gdy wszystko sprzyja

Poziom dochodéw gmin oraz, w §lad za tym, mozliwosci inwesty-
cyjne poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, powigzane
ze zdolnoécig do wykorzystywania srodkéow unijnych, w duzej mierze
sg pochodng uwarunkowan obszaru. Dodatkowo mozliwosci te powiek-
sza zdolne przywédztwo szeféw gmin. W takiej sytuacji ma miejsce
ponadprzecietny postep infrastrukturalny 1 rozwéj ekonomiczny prze-
ktadajacy sie na wzrost poziomu zycia oraz przyrost szans zyciowych
mieszkancéw. Gminy takie przyciggaja nowych mieszkancéw, notuja
ruch budowlany napedzajacy gospodarke lokalng 1 pomimo generalnie
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negatywnych trendéw demograficznych w kraju® majg przyrost liczby
obywateli. Dobrym przykladem jest popegeerowska gmina Gniewino,
ktéra u progu transformacji sytuowala sie na czele listy ubdstwa 1 bez-
robocia w éwczesnym wojewddztwie gdanskim. Miarg sukcesu gminy
1 od poczgtku tego samego wojta jest stworzenie centrum pobytowego
na Euro 2012 1 pozyskanie mistrzowskiej druzyny Hiszpanii. Poziom
rozwoju infrastruktury sportowej 1 turystycznej tej gminy przewyzsza
poziom gmin z wysoko rozwinietych krajéw Europy.

Wysokiej jakosci lokalne przywédztwo jest w stanie przetamywaé
najwieksze nawet bariery rozwojowe. Niestety czynnik ten moze znik-
na¢ na skutek postulowanego ograniczenia liczby kadencji wlodarzy

gmin.

W spirali negatywnych sprze¢zen

Powstaje pytanie o obszary o male] gestoSci zaludnienia 1 trwale
spadajacej liczbie mieszkancéw, ktére w konsekwencji diugotrwatych,
negatywnych sprzezen zamiast sie rozwijaé, ,zwijajg sie”. Jak duzy to
problem? Jak przetamaé trwanie w negatywnej spirali skutkujacej ni-
skg oceng szans zyciowych 1 migracjg mieszkancéw?

A. Rosner w swej pracy’ publikuje mapy zmian liczby ludnosci
na terenach wiejskich w latach 1961-1988 oraz 2002—2008. W pierw-
szym okresie ok. 1/4 powierzchni kraju objal ubytek ludno$ci w prze-
dziale od minus 10,1% do minus 40,6%. Zjawisko to szczegdlnie in-
tensywnie dotkneto obecne wojewddztwa: podlaskie, swigtokrzyskie,
lubelskie 1 warminsko-mazurskie. Biegun przeciwlegly stanowily:
Podkarpacie, Slask, Wielkopolska i Pomorze. Tam, na przewazajacym
obszarze, liczba ludnoéci wzrastala 1 miejsc spadku niemal nie bylo.
W pozostalych regionach obszary ubytku ludnosci wystapily wyspo-

2. Liczba mieszkancéw Polski, gléwnie ze wzgledu na bardzo niskq dzietno$é, bedzie sie
zmniejszaé w narastajgcym tempie. Obszary wiejskie réwniez, cho¢ péZniej 1 wolniej, co
wynika gléwnie ze spowodowanego suburbanizacjg wzrostu liczby mieszkaficow na tere-
nach podmiejskich.

3. A. Rosner, Zmiany rozkladu przestrzennego zaludnienia obszaréw wiejskich, IRWiR PAN,
Warszawa 2012.
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wo na ich wewnetrznych 1 zewnetrznych peryferiach. W obrazie tym,
précz wymienionych regionéw silnego przyrostu demograficznego,
zarysowaly sie, cho¢ z bardzo rézna intensywnoScia, strefy wzrostu
ludnoscir wokét wszystkich pézniejszych stolic 16 wojewddztw.

Obraz zestawiony przez A. Rosnera na bazie danych z lat
2002-2008 zachowuje 6w plan (zob. Mapa 1).

Mapa 1. Przyrost 1 ubytek liczby mieszkancéw w latach 2002—2008 (w %)

bk 1 o 5%
B Ersk prinn e- 9%

B srayeom 1=5%
B eromost ponsd 5%

Zrédlo: A. Rosner, Zmiany rozkladu przestrzennego zaludnienia obszaréw wiejskich,
IRWiR PAN, Warszawa 2012.
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Réznice polegajg na poszerzeniu sie obszaréw spadku oraz po-
jawieniu si¢ ich w nowych miejscach. Trzy wojewédztwa: lubelskie,
podlaskie 1 mazowieckie koncentrujg az 64% gmin, w ktérych ubylo
co najmnie] 5% mieszkancéw. Jednoczesnie znacznie poszerzyly sie
obszary wzrostu ludnoéci w poblizu duzych miast.

Wedtug typologii przyjetej przez A. Rosnera (zob. Mapa 2), az
988 gmin (45,5% ogdétu gmin z obszarami wiejskimi) stanowito grupe
jednostek zmniejszajacych zaludnienie (ubytek ludnosci wiekszy niz
1%)*. W tej grupie 431 gmin (19,8%) stanowilo typ o najbardziej
niekorzystnych wskaznikach’, okre§lony jako obszary depopulacyjne.
Miano obszaréw zagrozonych procesami depopulacyjnymi uzyskato
557 gmin (25,7%).

Obszary depopulacyjne, jak stwierdza A. Rosner, ,wystepuja na
terenie dawnego zaboru rosyjskiego, zwlaszcza w jego wschodniej cze-
$ci. Tworzg pas wzdluz wschodniej granicy, siegajgcy od pdtnocnych
krancéow kraju az do Sanu na poludniu”. Pas ten obejmuje cale woje-
wodztwo podlaskie 1 szeroko wkracza na teren wojewddztwa mazo-
wieckiego (w pélnocnej jego czesci siega az do granic wojewddztwa
kujawsko-pomorskiego). Obszary depopulacyjne tworzg tez charakte-
rystyczny, peryferyjny wieniec wzdluz granic wojewédztwa tédzkiego
1 odcinkowo wzdluz granic wojewddztw: Swietokrzyskiego, §laskiego
1 kujawsko-pomorskiego. Od obszaréw depopulacyjnych catkowicie
wolne jest wojewddztwo pomorskie, a Wielkopolska ma je w minimal-

nym stopniu.

4. Gminy zmniejszajace zaludnienie zajmujg wigkszo§¢ obszaru wojewddztw (w kolejno-
$ci natezenia): podlaskiego, lubelskiego, mazowieckiego, opolskiego, §wietokrzyskiego
i16dzkiego oraz okoto potowy terenu regionéw zachodniopomorskiego i warminsko-ma-
zurskiego.

5. Gminy okre$lone jako obszary depopulacyjne spelniajg jednocze$nie trzy kryteria:
zmniejszenie liczby ludno$ci w latach 2002—2008 o co najmniej 5%, gesto§é zaludnienia
ponizej 45 0s6b/km?, udzial ludnosci w wieku poprodukeyjnym powyzej 15%.
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Mapa 2. Typy gmin wyludniajgcych sie 1 koncentrujgcych ludno$é wiejska
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Zrédlo: A. Rosner, Zmiany rozkladu przestrzennego zaludnienia obszaréw wiejskich,

IRWiR PAN, Warszawa 2012.

Wspélczesna ocena sytuacji demograficznej, zawarta w opracowa-
niu wykonanym pod kierunkiem M. Stanny®, pokazuje analogiczny

6. Monitoring rozwoju obszaréw wiejskich. Etap 1I Synteza, Instytut Rozwoju Wsi 1 Rolnictwa

PAN, Warszawa 2016.
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uktad przestrzenny gmin , 0 najbardziej niekorzystnej strukturze lud-
no$ciowe]””. Wedtug autoréw

,84 to tereny, z ktérych migrujg mieszkancy, charakteryzujace sie

wysokim udziatem os6b w wieku poprodukeyjnym, relatywnym nie-

dostatkiem mlodych kobiet oraz stosunkowo niewielka liczbg dzieci.

Sg (...) «wyptukane» z 0séb dobrze wyksztatconych, przedsiebior-

czych, majgcych aspiracje poprawy warunkéw zycia. Sg to jednocze-

$nie obszary dominacji (...) funkgcji rolniczej, przy czym rolnictwo

to ma charakter rodzinny”.

W istocie obszary najbardziej niekorzystne pod wzgledem struk-
tury ludno$ciowej majg niemal identyczny wzér jak obszary o najniz-
szym stopniu dezagraryzacji®.

Przytoczone dane dowodzg, 1z duza czeg$¢ obszaréw wiejskich
znajduje sie w glebokim 1 narastajagcym kryzysie demograficznym.
Sytuacja ta dotyka réwniez miasta, co stawia pod znakiem zapytania
funkcjonowanie catych regionéw’. Dramatyzm sytuacji do§wiadczany
lokalnie wymyka sie opisow1 statystycznemu 1 naukowemu. Starajg si¢
go odda¢ publicy$ci. W nr 24 , Polityki” z 2015 roku ukazal si¢ arty-
kut pod tytutem Zero koma zero, ktéry to tytul uzasadnia lid \W tym
roku w calej gminie Dubicze Cerkiewne'’ urodzilo sie jedno dziec-
ko. A w gniezdzie przed urzedem padly wszystkie miode bociany”.

7. Warto odnotowaé, pamietajac o odmiennos$ci metodologiczne] delimitacji, ze gmin
,0 najbardziej niekorzystnej strukturze ludno$ciowej” na terenie wojewddztw 16dzkiego
1 $wietokrzyskiego jest wiecej niz gmin z obszaréw depopulacyjnych wskazanych przez
A. Rosnera.

8. Whniosek z poréwnania map na rysunkach 11113 (strony 22 i 24) opracowania wymienio-
nego w przypisie 3.

9. Wojewddztwo opolskie wg danych GUS na dzieh 30.06.2014 zamieszkiwalo 1 002,4 tys.
0s6b, w tym na obszarach wiejskich 480,5 tys. (w roku 1975 bylo to 558,7 tys. — 0 13,9%
wiecej). Rzeczywista liczba mieszkancéw, tj. pomniejszona o emigrantéw czasowych, to
niespelna 900 tys. oséb, w tym ok. 425 tys. na wsi. System EWUS (baza danych NFZ
obejmujaca pacjentéw korzystajacych z podstawowej opieki zdrowotnej) wykazuje zaled-
wie 825 154 osoby zaoptowane (dane na 31.12.2014), co odpowiada rzeczywistej liczbie
stalych mieszkicéw regionu. Wedlug prognozy ludnosci GUS na lata 2014—2050 takg
liczbe mieszkancéw wojewddztwo opolskie ma osiagnaé dopiero w roku 2040 (902 tys.
w roku 2030, 826 tys. w roku 2040 oraz 745 tys. w roku 2050). Wedlug ustalefr autora ok.
240 sofectw (23,3% ogdtu) dotknat spadek wigkszy lub réwny 1%/rok.

10. Gmina w woj. podlaskim.
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,2Nowa Trybuna Opolska” z 24 stycznia 2014 roku przedstawita stu-
dium przypadku zaniku wsi w wojewédztwie opolskim. Artykul pod
tytutem Wilkdéw tonie zostal oparty na relacji soltysa wsi. Lid byt cyta-
tem jego wypowiedzi: ,Za 10 lat Wilkowa nie bedzie — nie wiem tylko,
kto ostatni zgasi §wiatlo”.

W kontrze do paradygmatu wzrostu

Pojmowanie rozwoju w kategoriach wzrostu lekcewazy oczywisty
fakt, 1z ciagly spadek liczby mieszkancéw, pomimo zastosowanej in-
terwencji, podej$ciu takiemu przeczy. Do spotecznej 1 decydenckie;j
wyobrazni, zdominowane] myS$leniem w kategoriach wzrostu, dotad
nie docieral wniosek, ze spadajaca liczba mieszkancéw oraz starzejaca
sie populacja tych, co w takich wsiach pozostajg, wprost oznacza za-
nikanie jednostek osadniczych. W §lad za tym polityki publiczne (na-
rzedzia interwencji) ignorujg istote kryzysu demograficznego, ktérg
jest ,kurczenie si¢” miejscowosci lub inaczej ,zwijanie si¢” obszaréw
wiejskich. Sag odlegte od ustanowienia mechanizméw wspierajacych
funkcjonowanie wsi w warunkach ujemnych wartosci kluczowych pa-
rametréw definiujgcych wzrost.

Konferencja ,Funkcjonowanie obszaréw wiejskich w warunkach
kryzysu demograficznego”, ktérg 3 lutego 2012 roku w Opolu zorga-
nizowal autor (wéwczas w roli wojewody opolskiego), wprowadzita do
dyskursu publicznego tytutowy problem. Przywotano do$wiadczenia
niemieckie 1 austriackie, albowiem kraje te od poczatku XXI wieku ge-
neruja politykiirozwigzania skierowane na przeciwdziatanie kryzysowi

demograficznemu''. Dostrzezono tam nieskuteczno$¢ interwencji

11. Przyktadowo: Zmiany demograficzne 1 ich konsekwencje dla zapotrzebowania na mieszkania,
budowy miast i wykorzystania przestrzeni, Instytut ds. Rozwoju Regionalnego i Planowa-
nia Strukturalnego, Erkner 2007; Strategie planowania krajowego i regionalnego w zakresie
przeciwdziatania zmianom demograficznym, Federalny Urzad ds. Budownictwa i Gospodar-
ki Przestrzennej, Bonn 2007; Publiczny system zaopatrzenia w kontekscie zmian demogra-
ficznych. Préba zastosowania strategii dostosowawczych 1 rozwojowych w modelowym projekcie
zagospodarowania przestrzennego, Federalny Urzad ds. Budownictwa i Gospodarki Prze-
strzennej, Bonn 2005; Przemiany demograficzne. Rekomendacje polityczne dla nowych landéw,
Instytut ds. Ludnosci i Rozwoju w Berlinie, Berlin 2009.
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oplerajacej sie na paradygmacie wzrostu. W raporcie nt. Gospodar-
ki Przestrzennej z 2005 roku przygotowanym przez Federalny Urzad
Budownictwa 1 Gospodarki Przestrzennej REN (Bundesamt fiir Bauwe-
sen und Raumordnung) zawarto nastepujacy wniosek koncowy:

,Nie warto juz zywi¢ sie nadzieja, ze znane 1 wyprobowane koncep-

cje oraz instrumenty, a w szczeg6lnoéci dzialania promujace rozwo;

gospodarczy oraz wyznaczanie nowych terenéw pod zabudowe, da-

dza nowe impulsy do rozwoju gospodarczego 1 przetamig negatywny
trend kurczenia sie populacji”.

W nurcie tych konstatacji G. Weber (prace z lat 2006—2012) opi-
sala mechanizm prowadzgcy do zanikania miejscowosci, definiujgc
go terminem negatywna spirala rozwoju. Mechanizm ten to zlozony
z faz 1 standw scenariusz regresu, a nastepnie degradacji miejscowosci
spowodowany spadkiem liczby mieszkancéw 1 zmianami w strukturze
populacji. Wie§ traci zywotno$¢ 1 niezbedng do dalszego funkcjono-
wania ,mase krytyczng”. W tym ujeciu proces zanikania miejscowo-
§ci'* ma charakter wielokrotnych negatywnych sprzezen zwrotnych.
Poczatkuje go czynnik wyzwalajacy, np. niesatysfakcjonujgce warunki
zycia, niedobér miejsc pracy, niemozno$¢ zaspokojenia oczekiwan zy-
ciowych, ktéra pojawia si¢ wraz ze zidentyfikowaniem miejsc stano-

wigcych dostepna alternatywe.

Faza 1 — selektywnego odplywu ludnosci (spadek know-how 1 ak-
tywnosci):

— migracja, zwlaszcza oséb miodych 1 wyksztalconych,

— spadek populacji — ubytek mtodych kobiet (potencjalnych ma-
tek), dzieci 1 mlodziezy oraz wzrost grupy oséb starszych.

Faza 2 — regresu gospodarki lokalnej:

— redukcja sily nabywczej gospodarstw domowych wywotana
ubytkiem ludnosei,

12. Podzial na fazy, uzupelnienia i nowe ujecie niektérych stanéw sg wedlug propozycji au-
tora: Sytuacja rozwojowa wsi w woj. opolskim w warunkach depopulacji, ,Studia Obszaréw
Wiejskich” 2016, tom 41, s. 209-227.
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— zanikanie podmiotéw $wiadczgcych zaopatrzenie 1 ustugi dla
mieszkancow,

— pogorszenie warunkéw bytowych gospodarstw domowych,

— nieefektywne wykorzystanie infrastruktury,

— zmniejszenie wplywéw podatkowych samorzadu 1 wzrost kosz-
tow jednostkowych utrzymania infrastruktury,

— spadek mozliwoéci inwestycyjnych samorzgdu 1 nakltadéw na

utrzymanie infrastruktury.

Faza 3 — zalamania gospodarki lokalnej i zycia spolecznego:

— brak inwestycji komunalnych,

— likwidacja czeSci infrastruktury,

— nieatrakeyjno$¢ miejsca pod katem lokalizacji dziatalnosci go-
spodarczej 1 osiedlania sig,

— postepujacy zanik zycia spotecznego.

Faza 4 — koficowej migracji:

— utrata ,znaczenia politycznego” (marginalna pozycja w strate-
g1l T0ZWOoju gminy),

— nastroje ,no future”,

— nasilona migracja za pracg (brak ludzi mlodych, nadmiar starych),

— uzaleznienie bytu od transferéw socjalnych,

— degradacja substancji budowlanej i pozostatej infrastruktury.

Faza 5 — upadku:
— zanikanie tkanki budowlanej, rozpad struktury przestrzennej wsi,
— niesamodzielno$§¢ zyciowa pozostatych mieszkahcow.

Koficem negatywnej spirali rozwoju jest stan utraty ,masy kry-

3

tyczne)”" oznaczajacy definitywny upadek. Nalezy tez wskazaé¢ na

13. Masa krytyczna (potencjal trwania) jawi si¢ jako funkcja liczby mieszkafcéw, struktury
spolecznej oraz wyposazenia decydujacego o zakresie zaspokajania potrzeb w miejscu za-
mieszkania i jako$ci zycia. Widoczna miarg utraty tego potencjatu jest wzrastajaca liczba
pustostanéw, brak ruchu budowlanego 1 popytu na nieruchomosci.
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moment bardzo istotny — punkt bez powrotu (point of no return), ktory
lokowaé nalezy pomiedzy fazami 3 1 4. Specyfika zanikajacej wsi decy-
duje, przy jakim stanie lub zbiorze cech on wystgpi. Przej$cie przez
punkt bez powrotu w praktyce oznacza brak mozliwosci odwrécenia
proceséw, gdyz naklady do tego konieczne przewyzszylyby dostepne
mozliwosci interwencji. Jakie mechanizmy przeciwdzialania (inter-
wencji) nalezy zatem stanowié 1 stosowac, by do takiego scenariusza

nie dopusci¢ lub utrzymac proces pod kontrola?

Rozw6j wewnetrzny — recepta na wyludnianie wsi

Wypracowane w Niemczech 1 Austrii rekomendacje wskazuja, ze
wladciwe reagowanie na pojawiajace sie w wyniku przemian demograficz-
nych zjawiska patologiczne umozliwia przede wszystkim zastosowanie
mechanizméw urbanizacji i rygorystyczne gospodarowanie przestrzenig
w ramach jednostek osadniczych. Konieczne jest unikanie rozpraszania
zabudowy mieszkaniowe]. Nalezy ja koncentrowaé w zainwestowane;]
juz tkance jednostek osadniczych. Zaangazowanie eksperckie, budo-
wanie §wiadomosci mieszkancéw 1 ich podmiotowe wlaczenie w prze-
ksztalcenia 1 poszukiwanie rozwigzan, tworzg zintegrowane podejscie
rozwoju wewnetrznego miejscowoscl. Jego istotg jest wykorzystywanie
potencjalu substancji budowlanej, infrastruktury 1 wolnych przestrzeni
wewnatrz miejscowoscl, zamiast prowadzenia proceséw inwestycyjnych
poza istniejaca zabudowg 1 tkankg infrastruktury. W rozwoju wewnetrz-
nym rozstrzygniecia planistyczne, a nastepnie ich wdrozenie, ma pod-
stawy w rozpoznanych oczekiwaniach, intencjach oraz mozliwosciach
inwestycyjnych indywidualnych wiascicieli nieruchomosei, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem perspektyw dla nieruchomosci oséb starszych.
Podejscie koreluje z uwarunkowaniami spolecznymi 1 ekonomicznymi
oraz zaklada wsparcie dla gmin 1 wiadcicieli przeksztalcanych nieru-
chomos$ci. W dziataniach na rzecz rozwoju wewnetrznego istotne jest
racjonalizowanie ustug publicznych, optymalizowanie kosztéw 1 syner-
gia kosztowa. Wazne miejsce zajmuje uwzglednianie potrzeb oséb naj-
starszych, kreowanie w przestrzeni publicznej 1 w budownictwie (domy,
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osiedla wielopokoleniowe, struktury co-housing) rozwigzah na rzecz in-
tegracji miedzypokoleniowej. Rozwé] wewnetrzny koncentruje sie na
wzmacnianiu centréw miejscowosci, w ktérych prowadzi si¢ szerokie
dzialania rewitalizacyjne.

Aby zobrazowaé sposéb 1 zakres koniecznych dziatan, warto
przywolaé Program ograniczenia zuzycia terendw poprzez aktywizacje
wewnetrznych potencjatéw miejscowosci — MELAPY, przeprowadzony
w Badenii—-Wirtembergii w latach 2002-2007. Jego celem bylo wy-
korzystanie potencjalu tkwigcego wewngtrz miejscowos$ci przy jed-
noczesnej rezygnacji z rozwoju na zewnatrz. O uczestnictwo w pro-
gramie ubiegato si¢ ponad 200 gmin. Pracami studialnymi objeto 42,
ostatecznie zakwalifikowano dwie samodzielne gminy oraz 11 miej-
scowoscl liczacych od 243 do 2 065 mieszkancéw. Udziat w projek-
cle powlgzano ze wsparciem finansowym w wysokosci od 660 000 do
1 540 000 euro na kazda miejscowo$¢ w okresie pieciu lat". Pracami
objeto 1 050 jednostek mieszkalnych oraz 250 takich jednostek w lu-
kach zabudowy.

Aktywizacja potencjalu, popyt na tereny budowlane w centrum
miejscowos$cl, modernizacja oraz zmiana sposobu wykorzystania pu-
stostanéw opieraly sie przede wszystkim na ludnosci miejscowej, kté-
rej zainteresowanie skupito sie na dotowaniu zamieszkania'.

Przygotowano 1 realizowano trzy koncepcje rozwoju wewnetrznego:

CaloSciowa rewitalizacja centrum miejscowos$ci, w oparciu o bar-
dzo szczegéltowy plan ramowy. Wypracowano konkretne propozycje
wykorzystania oraz ksztaltowania terenéw 1 zabudowy.

14. Modellprojekt Eindimmung des Landeschaftsverbrauchs durch Aktivierung des innerértlichen Po-
tenzials — www.melap-bw.de.

15. Gminy mialy tez preferencje w warunkach i stawkach wspierania dziatah z Programu
Rozwoju Przestrzeni Wiejskiej (ELR). Strong naukowg projektu zajmowata si¢ grupa ba-
dawcza organizujaca konferencje, warsztaty i spotkania plenarne, co prowadzito do inten-
sywnej wymiany do§wiadczen pomiedzy poszczegblnymi miejscowo$ciami modelowymi.

16. Beneficjentami kompleksowych modernizacji, zmiany sposobu uzytkowania lub tez bu-
dowy bylo 410 mieszkancéw miejscowosci, 24 mieszkancéw, ktorzy wrécili do swojej
miejscowoscl, 146 wnioskodawcéw pochodzito z zewnatrz (przede wszystkim matzon-
kowie mieszkafncéw miejscowosci). W grupie beneficjentéw 210 oséb stanowily dzieci
i mlodziez ponizej 18. roku zycia.
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Przeksztalcenie wybranych obszaréw — ksztaltowano mate obszary
wraz z intensywnym doradztwem dla oséb zainteresowanych budowa.

Przeksztalcenie typowych rodzajéw budynkéw — po rozstrzygnie-
ciu problemu wyboru funkgji, jaki implikowany byl typem budynku,
realizowano pojedyncze projekty zmiany sposobu uzytkowania, gtow-
nie adaptacji pustostanow.

Zmiana funkcji budynkéw moze prowadzi¢ do wykreowania form
uprzednio nieznanych, o wyjatkowej atrakcyjnosci dla nowych uzyt-
kownikow. Przykladem jest przeksztalcenie hodowlano-magazyno-
wych obiektéw gospodarczych w Nadrenii—Palatynacie w reprezen-
tacyjne budynki mieszkalne. Pierwotng funkcje oddaje zachowanie
w strukturze obiektow bram do wjazdu wozéw konnych. W Konken,
w powiecie Kusel, wsi liczgcej ok. 760 mieszkancéw, ten rodzaj prze-
ksztatcen doprowadzil do unowocze$nienia infrastruktury wsi, przy
jednoczesnym zachowaniu jej historycznego obrazu. Rezultatem po-
$rednim bylo utworzenie ok. 300 miejsc pracy.

W Nadrenii—Palatynacie poprzez udzielenie wsparcia przedsie-
wzigciom indywidualnych mieszkancow — wlascicieli zasobéw budow-
lanych — uzyskano kompleksowo$¢ procesu rewitalizacji 1 jednoczesnie
naped dla gospodarki lokalnej. W landzie tym w latach 1991-2012 za-
inwestowano w proces odnowy wsi 475 mln euro (175 euro na miesz-
kanca obszaréw wiejskich). Przyniosto to inwestycje o wartoéci niemal
2,5 mld euro. Kazde euro dotacji zostalo pomnozone ponad piecio-
krotnie. Wazne jest to, ze podobny strumien $§rodkéw jak do bene-
ficjentéw publicznych, kierowano do 0séb prywatnych. Podobne pule
udzielonych dotacji przyniosty blisko 26,5 tys. przedsiewzie¢ prywat-
nych 1 ponad 4,3 tys. projektéw publicznych. Jedno euro dotacji w pro-
jektach prywatnych skutkowalo zaangazowaniem az 8 euro po stronie

inwestora. W projektach publicznych byto to niespetna 2,3 euro.
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Wykorzystaé potencjal rewitalizacji — rekomendacje

Zasadniczym celem rewitalizacji jest dostarczenie impulséw roz-
wojowych w oparciu o gruntowna przebudowe wyjsciowych struktur,
w szczegblnoscl centrow miejscowosci. Zakres rewitalizacii 1 jej cele
sa znacznle szersze niz ochrona cennej, historycznej (zabytkowej)
substancji budowlanej. Trzeba zauwazy¢, ze bez udzialu mieszkan-
céw profesjonalne wsparcie planistyczne byloby nieefektywne. Klu-
czowq role ma gmina, jako moderator spofecznosci lokalnej 1 orga-
nizator uspolecznienia procesu rewitalizacji. Ponadto konieczne jest
zewnetrzne wsparcie finansowe.

W Polsce stan wiejskiej przestrzeni pokazuje brak fundamentéw
do prowadzenia proceséw rewitalizacji (prawa, mechanizméw 1 polityki
rozwoju, uwarunkowan kulturowych). Procesy inwestycyjne, powszech-
nie okre§lane mianem modernizacyjnych, a wiec zakladajgcych unowo-
cze$nienie wszystkiego, przebiegaja przy braku $wiadomosci koniecz-
noéci prowadzenia rewitalizacji 1 wiedzy, czym jest ona w istocle.

Uruchomienie procesoéw rewitalizacji na obszarach wiejskich
wymaga gruntownego przewarto§ciowania paradygmatu rozwoju.
To klucz do utrzymania kontroli nad przeksztalceniami obszaréw
depopulacji oraz ratunek dla resztek cennych fragmentéw wiejskie;j
przestrzeni 1 krajobrazu. O zmianie prawa, by opanowa¢ chaotycz-
no$¢ zagospodarowania, powiedziano juz wszystko. Pomija sie jednak
konieczno$¢ zaistnienia nowej filozofii wsparcia. Nie moze ono by¢
ukierunkowane na proste zaspokajanie potrzeb. Nadrzednym celem
winno by¢ wyzwalanie impulséw rozwojowych, wskutek czego po-
trzeby, indywidualne 1 zbiorowe, zostang z naddatkiem zaspokojone.
Programy wsparcia muszg odej$¢ od jednostkowych inwestycji — ,,ope-
racji”. Najpierw, poprzez wlaczenie mieszkancéw, trzeba uruchamiaé
procesy rozwojowe, dopiero potem mozna je dotacyjnie wzmacniac.
Konieczny jest partycypacyjny model funkcjonowania gmin, ich zdol-
no$¢ do kreowania strategii rewitalizacji 1 rozwoju wewnetrznego miej-
scowoscl oraz moderacji niezbednej aktywnosci obywatelskiej. Nalezy

wspieraé rozwo], a wlasciwie przeksztalcenia calych miejscowosci, za-
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czynajac od wnikliwej analizy strukturalnej prowadzonej pod kierun-
kiem zespotéw eksperckich. By umozliwi¢ zmiany funkeji budynkéw,
pobudzajac jednocze$nie gospodarke lokalng, konieczne jest wlacze-
nie w krag odbiorcéw pomocy wtascicieli nieruchomosci.

Jako§¢ projektéw winna staé sie warunkiem udzielenia dotacyjnego
wsparcia. Kompetentne instytucjonalnie doradztwo 1 nadzér musza wy-
kluczad realizacje sprzeczne z wymogami rewitalizacji, niegwarantujace
efektu rewitalizacyjnego. Niezbedne sg akcje informacyjne oraz publi-
katory dla samorzadéw 1 mieszkahcow. Trzeba wyegzekwowad uwzgled-
nienie odrebnosci 1 specyfiki wsi oraz zrozumienie mechanizmoéw rewi-
talizacji od urbanistow, architektow 1 projektantéw, ktoérzy swoj warsztat
winni ksztaltowac¢ w oparciu o europejskie doswiadczenia.

Z rewitalizacji, jako metody przeksztalcania wiejskich struktur za-
pewnianiajace] im zywotno$¢é, kluczowe jest uczynienie narzedzia po-
lityki regionalnej, zapewnienie jakosci projektow, a takze partycypacy
spolecznosci lokalnej zacheconej potencjalnymi korzys$ciami indywi-
dualnymi 1 zbiorowymi. Jednak kwestig najwazniejsza bytaby decyzja
objecia intensywnymi dzialaniami centréw wsi lub prowadzenia dzia-
tan kreujacych takie centra.

Gmina w celu prowadzenia procesu rewitalizacji 1 ozywiania cen-
tréw miejscowoscl oraz zaangazowani w dziatania mieszkahcy winni
otrzymac niezbedne ku temu instrumenty 1 rozwigzania:

— ksztaltowanie wizerunku miejscowosci zadaniem wlasnym

gminy;

— wprowadzenie do ustawy o rewitalizacji rozwigzah na rzecz
urzgdzania centréw wsi 1 ulatwien w pozyskiwaniu gruntéw na
cele publiczne;

— nadanie uprawnien gminom do kurateli (§rodek przyznawany
sagdownie) nad pustostanami i do zagospodarowywania tzw.
,posesji porzuconych”, tj. bez realnych szans na przeprowa-
dzenie procedury spadkowej (rozproszenie spadkobiercéw lub
brak mozliwosci ich ustalenia); po przekroczeniu wartosci hi-
potecznej przejecie nieruchomosci na wlasno$é gminy;
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— preferencje podatkowe (np. ulga w VAT + podatek od nieru-
chomosci) dla inwestoréw adaptujacych pustostany lub zmie-
niajacych funkcje obiektéw na mieszkaniowe lub mieszkanio-
wo-ustugowe (szansa na domy wielopokoleniowe);

— wprowadzenie mozliwo$ci zwolnienia od podatku od nierucho-
mosci nieuzytkowanych obiektéw gospodarskich o walorach
historycznych lub tradycji budowlanej oraz innych, waznych
dla ksztattowania wizerunku wsi;

— wsparcie §rodkami unijnymi projektéw wiaScicieli nierucho-
moscl, ktore sg istotne dla poprawy wizerunku miejscowosci
lub posiadajg znaczne walory kulturowe;

— objecie wsparciem Banku Gospodarstwa Krajowego (wg zasad
jak dla mieszkan socjalnych) tworzenia mieszkan wspomaga-

nych dla senioréw.

Zaczaé od centréw wsi

Centra wsi, ktére przyciggajg mieszkahcow, to optymalna lokali-
zacja dla handlu 1 ustug oraz r6znorodnej aktywnosci obywatelskie;j.
Atrakcyjna 1 funkcjonalnie urzadzona przestrzen publiczna oraz moz-
liwose1 zaspokajania potrzeb w zakresie ustug 1 zaopatrzenia chronig
warto§¢ nieruchomosci. Centra wsi jako atrakeyjna dla przebywania
przestrzen publiczna (kluczowym obiektem winny by¢é Wiejskie Cen-
tra Aktywnosci) 1 naturalny inkubator przedsiebiorczo$ci winny staé
si¢ osrodkami zycia spolecznosci wiejskiej, impulsem dla gospodarki
lokalnej oraz poligonem do$wiadczalnym rewitalizacji.

Jednym z najwiekszych bedéw polityki regionalnej w Polsce oraz
wykorzystywania §rodkéw unijnych pozostaje przypisanie proceséw
rewitalizacji (nadto ulomnie pojmowanych 1 realizowanych) wylacz-
nie do miast.
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