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Streszczenie

Wyzwania, przed jakimi staja wspoOlczesne spoteczenstwa, zwigzane z tzw. czwartg
rewolucja przemystowa, globalnym ociepleniem, narastajaca polaryzacja spoteczng
1 przestrzenng, utrudnionym dostgpem do zasobdéw mieszkaniowych czy tez zaopatrzeniem
w energi¢, wymagaja realizacji wielopoziomowych polityk publicznych, prowadzonych przy
zaangazowaniu instytucji roznych szczebli administracji oraz podmiotow z innych sektorow
(. nauki, biznesu oraz organizacji pozarzadowych). Powyzsza teza znajduje oparcie
W ustaleniach dokumentow strategicznych, takich jak np. ,,Agenda na rzecz zrownowazonego
rozwoju 2030” Organizacji Narodow Zjednoczonych, ,,Agenda Terytorialna Unii Europejskiej
2030, czy tez ,,Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030”, ktéra wyznacza kierunki
prowadzenia polityki regionalnej w Polsce.

Geneza koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego (ang. multilevel governance) sigga
poczatku lat 90. ub.w., kiedy pojecie to zostato uzyte do opisu ewolucji zatozen oraz modelu
wdrazania funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Na gruncie instytucjonalnym
I proceduralnym przeksztatcenia te dotyczyly m.in. zwigkszania roli wiadz regionalnych
w przygotowaniu i realizacji zaplanowanych dzialan. W trakcie prac nad rozprawg najczesciej
odwotlywano si¢ do jednej ze wspotczesnych definicji ,,zarzadzania wieloszczeblowego”,
zgodnie z ktorg jest ono rozumiane jako ,,proces lub fragment procesu podejmowania decyzji,
w ktorym wiadze publiczne angazujg si¢ w relacje miedzy sobg i aktorami ze sfery prywatnej,
podmioty te dziatajg w réznych skalach terytorialnych, a sam proces ma na celu wspolne,
tj. przy wptywie wszystkich zaangazowanych podmiotéw, wypracowanie dobr publicznych”.

Kolejnym z teoretycznych filar6w niniejszej pracy sg zalozenia tzw. ,,nowej” nowej
geografii regionalnej, zgodnie z ktérymi region jest rozumiany jako zetknigcie rdznych
interesOw i wymiarow relacji spoleczno-przestrzennych. W jaki sposob taczy¢ w badaniach
przestrzenne, ekonomiczne, polityczne i sSrodowiskowe interpretacje regionu? Jakie wymiary
relacji spoteczno-przestrzennych maja w danym miejscu i czasie decydujacy wplyw na uklady
regionalne? Jakie konsekwencje dla regiondw i ich mieszkancoéw przynosi neoliberalny model
gospodarki i organizacji stosunkow spolecznych? To najwazniejsze pytania stawiane przez
naukowcoOw we wskazanym powyzej nurcie badan.

Gléwnymi celami rozprawy byto ustalenie, w jakim stopniu model dzialania samorzadu
regionalnego w Polsce wpisuje sie w wytyczne koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego,
a takze okresSlenie, jakie konsekwencje wynikaja ze sposobu funkcjonowania

zidentyfikowanego modelu dziatania samorzadu regionalnego dla relacji spoteczno-



-przestrzennych w badanych regionach. Odnoszac si¢ do pierwszego ze wskazanych powyzej
celow, nalezy uzna¢, ze w analizowanych przypadkach (tj. w wojewddztwach lubelskim,
pomorskim i §laskim), mozna mowi¢ raczej o modelu multi-level government z elementami
multi-level governance niz o pelnej realizacji wytycznych koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego. Wynika to z faktu, ze o ile samorzady regionalne wlgczaja si¢ lub sg
wlaczane w liczne relacje z podmiotami z sektora publicznego i spoza niego, to jednak niewiele
jest procesow, w ktorych partnerzy ze srodowisk nauki, biznesu i sektora pozarzadowego
dostrzegaja swoj wptyw na kierunki rozstrzygnie¢ zapadajacych na szczeblu wojewodztwa.
Podobnie, kierujgc uwage na relacje pomiedzy centralnym a regionalnym poziomem
zarzadzania, nalezy uznaé, ze jest to sfera zagospodarowana przez specjalistow,
reprezentujacych interesy poszczegolnych instytucji publicznych, bez systemowego wlaczenia
w te relacje przedstawicieli podmiotow reprezentujacych pozostate sektory.

Przechodzac do drugiego z celéw, nalezy uznaé, ze szeroko rozumiany system
zarzadzania, co do zasady, cechuje niezdolnos¢ do konstruktywnej odpowiedzi i dialogu na
temat glownych wyzwan cywilizacyjnych w kontekstach regionalnych. Swiadczy o tym brak
dostrzezenia podmiotowej roli samorzadu regionalnego w dyskusji nt. kierunkéw transformacji
Systemow spoteczno-gospodarczych w wojewddztwach lubelskim oraz $laskim, jak réwniez
brak identyfikowanego przez badanych aktoréw dlugofalowego celu, przed ktéorym stoi
wspolnota regionalna na Pomorzu.

Przed rozpoczeciem badan empirycznych sformutowano dwie hipotezy badawcze.
W pierwszej z nich przyjeto, ze dziatania samorzadéw regionalnych w réznym zakresie
1 w odmienny sposob realizujg zatozenia koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego. W drugiej
natomiast zalozono, ze dziatania samorzadow regionalnych zwigzane z tworzeniem
1 funkcjonowaniem struktur metropolitalnych odpowiadaja zatozeniom koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego. Pierwsza hipotezg nalezy uznaé za potwierdzong. Mozemy mowic raczej
o regionalnych modelach niz o jednym ogolnokrajowym modelu funkcjonowania struktur
1 procesOw zarzadzania wieloszczeblowego. Respondenci w badanych regionach zwracali
bowiem uwage na inne aspekty dziatalnos$ci samorzadu wojewddztwa i przypisywali rézne
znaczenia decyzjom zapadajacym na tym szczeblu, rowniez w konteks$cie relacji na linii rzad-
-samorzad regionalny. Rownoczesnie jednak nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze zarzadzanie
wieloszczeblowe jest konstrukcja teoretyczna, ktorej zatozenia 1 wynikajace z nich praktyczne
konsekwencje dla budowy relacji miedzyludzkich i migdzyinstytucjonalnych rzadko stanowig
bezposrednie punkty odniesienia w codziennych dziataniach badanych aktorow. Nie zostala

natomiast potwierdzona druga z hipotez. Nalezy bowiem stwierdzi¢, ze dziatania samorzadow
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regionalnych zwigzane z tworzeniem i funkcjonowaniem struktur metropolitalnych nie maja
charakteru governance, poniewaz s3 one zarazem przyczyng i rezultatem ustalen, ktore
zapadaja pomiedzy przedstawicielami instytucji publicznych na réznych poziomach.

Dysertacja zostata podzielona na pi¢¢ rozdziatow, po ktorych zamieszczono wnioski
z odniesieniem do wskazanych powyzej celoéw pracy oraz hipotez badawczych. Pierwszy
1 drugi rozdziat majg charakter teoretyczny, a w rozdziatach od trzeciego do pigtego omdéwiono
wyniki przeprowadzonych przez autora badan empirycznych. W pierwszym rozdziale
przedstawiono, w jaki sposob ksztaltowalo si¢ w nauce podejscie do prowadzenia studiow
regionalnych. W rozdziale drugim okreslono ramy teoretyczne koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego. W rozdziale trzecim omoéwiono uwarunkowania historyczne dla
prowadzenia przez wiladze centralne polityki wobec regionéw oraz przedstawiono dane
dotyczace wybranych proceséw spoteczno-gospodarczych zachodzacych w polskich
i europejskich regionach po 1999 roku. W rozdziale czwartym opisano ustrojowe
uwarunkowania dla realizacji zadan publicznych na szczeblu regionalnym, dokonano
charakterystyki regionéw wybranych do badan terenowych, a takze zidentyfikowano
1 osadzono w szerszym kontekscie elementy konstrukcji regionalnych systemow zarzadzania
wieloszczeblowego. W rozdziale pigtym powtdrzono cze$¢ zastosowanych wezesniej procedur
badawczych w celu uchwycenia specyfiki struktur i proceséw zarzadzania wieloszczeblowego
w skali metropolitalnej, wystepujacych na obszarze badanych regionow.

W toku prac nad rozprawa wykorzystano nastgpujace metody badawcze: poglebiona
kwerende literatury przedmiotu, analize tekstow zrédtowych (aktow prawnych, dokumentow
strategicznych 1 dokumentow programowych), desk research, indywidualne oraz grupowe
wywiady poglebione (zrealizowano tgcznie 98 wywiadow) oraz elementy analizy statystycznej.
W toku badan terenowych wykorzystano metodologie studium przypadku (ang. case study)
jako narzedzie umozliwiajace operacjonalizacje zatozen teoretycznych pracy i ich empiryczng

weryfikacje.



Summary

The challenges faced by modern societies, related to the so-called fourth industrial
revolution, global warming, increasing social and spatial polarisation, access to housing
resources or energy supply, require the implementation of multi-level policies, carried out with
the involvement of institutions at various levels and entities from different sectors (i.e. science,
business and non-governmental organisations). The argument above results from the findings
of strategic documents such as " The Sustainable Development Agenda 2030" of the United
Nations, "Territorial Agenda of the European Union 2030", or the Polish "National Strategy for
Regional Development 2030".

The origin of the concept of multi-level governance dates back to the beginning of the
1990s. The term was then used to describe the evolution of assumptions and the model for the
implementation of EU structural funds. On institutional and procedural grounds, these
transformations concerned, e.g., increasing the role of regional authorities in the creation and
implementation of planned measures. During the course of the thesis frequent reference was
made to one of the contemporary definitions of "multi-level governance™, according to which
it is understood as "a process or a fragment of decision-making in which public authorities
engage in relations with each other and actors from the private sphere, these actors operate
at different territorial scales, and the process itself aims at producing public goods jointly, i.e.
with the influence of all actors involved".

Another of the theoretical pillars of this thesis are the assumptions of the so-called 'new'
new regional geography, according to which, the region is understood as the confluence
of different interests and dimensions of socio-spatial relations. One of the most important
questions posed by human geographers today is: how to combine spatial, economic, political
and environmental interpretations of the region; which dimensions of socio-spatial relations
have a decisive influence on regional settings in a given place and time; which consequences
for regions and their inhabitants are brought about by the neoliberal model of economy
and organization of social relations.

The main objectives of the dissertation were to determine to what extent the model
of regional government in Poland fits the definitions of the concept of multi-level governance,
as well as to determine what consequences arise from this model of regional government
for socio-spatial relations in the studied regions. Referring to the first of the objectives,
one should conclude that in the analysed cases (i.e. in Lubelskie, Pomorskie and Slaskie

regions), one can talk about the —multi-level government model with elements of multi-level



governance rather than a full implementation of the guidelines of the multi-level governance
concept. This is because, while regional governments engage or are engaged in numerous
relations with entities from the public sector and beyond, there are very few processes in which
partners from the universities, business and the non-governmental sector perceive their
influence on the directions of decisions made at the regional level. Similarly, when it comes
to the relations between central and regional governments, we should bear in mind that this has
been a sphere managed by specialists representing the interests of particular public institutions,
without the systemic inclusion of representatives of other sectors in these relations.

Moving on to the second objective, it should be recognised that the broadly understood
governance system is generally characterised by an inability to constructively respond to and
dialogue on the main socio-economic challenges in regional contexts. This is evidenced
by the lack of recognition of the subjective role of regional government in the discussion
on the directions of the transformation in the Lubelskie and Silesia regions, as well as the lack
of identification of the long-term goal of the regional community in the Pomorskie region
(by the surveyed actors).

Before starting the empirical research, two research hypotheses were also formulated.
The first assumes that the actions of regional governments implement the concept of multi-level
governance to a different extent and in a different way. The second hypothesis assumes that the
activities of regional governments related to the creation and functioning of metropolitan
structures correspond to the assumptions of the multilevel governance concept. The first
hypothesis was confirmed by the author. One should speak of regional models rather than
a single national model of multilevel governance structures and processes. Respondents
in the regions studied drew attention to various aspects of regional government’s policies and
attributed different meanings to the decisions made at this level, as was the case in the context
of relations between central government and regional governments. At the same time, however,
it should be borne in mind that multi-level governance is a theoretical construct,
the assumptions of which and the resulting practical consequences do not, as a rule, directly
constitute points of reference in the everyday activities of the respondents. The second
hypothesis, however, was not confirmed. It should be noted that the actions of regional
governments related to the creation and functioning of metropolitan structures are not
of a governance nature, as they are both the cause and the result of arrangements made between
representatives of public institutions at different levels.

The dissertation has been divided into five chapters, followed by conclusions with

reference to the thesis objectives and research hypotheses indicated above. The first and second
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chapters are theoretical in nature, while chapters three to five discuss the results of empirical
research conducted by the author. The first chapter presents how the approach to conducting
regional studies has been shaped. Chapter two identifies the theoretical framework of the
concept of multi-level governance. The third chapter discusses historical conditions
for conducting policy towards regions by central authorities in Poland, and presents data
on selected socio-economic processes that have taken place in Polish and European regions
after 1999. In the fourth chapter, the systemic conditions for the implementation of public tasks
at the regional level are described, the regions selected for the field research are characterised,
and the elements of the construction of regional multi-level governance systems are identified
and put in a wider context. In the fifth chapter, some of the previously applied research
procedures were repeated in order to grasp the specificity of multilevel governance structures
and processes on a metropolitan scale within the studied regions.

In the course of work on the thesis, the following research methods were used: in-depth
literature review, text analysis (legal acts, strategic and programme documents), desk research,
individual and group in-depth interviews (a total of 98 interviews were conducted),
and elements of statistical analysis. During the field research, the case study methodology was

used as a tool for operationalisation of theoretical assumptions and their empirical verification.



Wstep

Wyzwania przed jakimi stajg wspotczesne spoteczenstwa, zwigzane z tzw. czwartg
rewolucja przemystowa, globalnym ociepleniem, narastajaca polaryzacja spoteczng
1 przestrzenng, utrudnionym dostgpem do zasobow mieszkaniowych czy tez zaopatrzeniem
W energi¢, wymagaja realizacji wielopoziomowych polityk publicznych, prowadzonych przy
zaangazowaniu instytucji roznych szczebli administracji oraz podmiotow z innych sektorow
(tj. nauki, biznesu oraz organizacji pozarzadowych). Powyzsza teza znajduje oparcie
w ustaleniach dokumentoéw strategicznych okreslajacych diugofalowe cele rozwoju oraz
kierunki dziatan w skali globalnej, europejskiej i krajowej, realizowanych przez organizacje
miedzynarodowe, panstwa, regiony, miasta czy tez podmioty prywatne. Za jeden z celow
,Agendy narzecz zrownowazonego rozwoju 20307, przyjetej w 2015 roku przez Zgromadzenie
Ogolne Organizacji Narodéw Zjednoczonych, wuznano ,promowanie pokojowego
i inkluzywnego spoteczenstwa, zapewnienie wszystkim ludziom dostgpu do wymiaru
sprawiedliwo$ci oraz budowanie na wszystkich szczeblach skutecznych i odpowiedzialnych
instytucji, sprzyjajacych wiaczeniu spotecznemu”. W ramach przypisanych temu celowi zadan
wskazano z kolei, ze nalezy ,,rozwija¢ skuteczne, odpowiedzialne i przejrzyste instytucje na
wszystkich  szczeblach” oraz ,,zapewni¢ elastyczny, inkluzywny, partycypacyjny
i reprezentacyjny proces podejmowania decyzji na wszystkich szczeblach” (Przeksztatcamy
nasz swiat ... 2015: 29).

Zarzadzanie wieloszczeblowe nalezy réwniez uzna¢ za jedng z wiodacych zasad
i gtéwnych wytycznych Agendy Terytorialnej Unii Europejskiej 2030 (Territorial Agenda
2030 2020), jak 1 powiazanej z tym dokumentem Nowej Karty Lipskiej (2020), ktéra wyznacza
kierunki ksztattowania polityki miejskiej w Europie. W pierwszym z wymienionych powyzej
dokumentow wielopoziomowe podejscie do sprawowania rzadow — zapewniajace koordynacje
procesdOw decyzyjnych 1 wspoiprace z udziatem obywateli, podmiotdw spoteczenstwa
obywatelskiego, przedsigbiorstw, instytucji badawczych i naukowych oraz osrodkow wiedzy —
okreslono jako fundament ukierunkowanego terytorialnie podej$cia do tworzenia polityk
publicznych. W drugim natomiast zarzgdzanie wielopoziomowe zostalo uznane za jedna
z zasad dobrego zarzadzania miastem. Rozwijajac to pojecie, w Nowej Karcie Lipskiej (2020:
13) zauwazono, ze "kazdy poziom zarzadzania — lokalny, regionalny, metropolitalny, krajowy,
europejski i globalny — charakteryzuje si¢ szczegdélowym zakresem odpowiedzialnosci za
przyszto$¢ naszych miast w oparciu o zasade subsydiarno$ci 1 proporcjonalnosci.

Kompleksowe wyzwania wymagaja wspdlnego rozwigzywania na wszystkich poziomach
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polityki miejskiej 1 przestrzennej. Takie dzialanie wymaga wspotpracy podmiotow
spotecznych, w tym podmiotéw spoteczenstwa obywatelskiego i sektora prywatnego. Zgodnie
z rekomendacjami Paktu Amsterdamskiego i Nowej Agendy Miejskiej wertykalna
i horyzontalna wiclopoziomowa i wielopodmiotowa wspoélpraca, zaréwno oddolna, jak
1 odgorna, jest kluczowym warunkiem dobrego zarzadzania miastem”. Réwniez w Pigtym
Raporcie Migdzyrzadowego Panelu do Zmian Klimatu (IPCC 2014) zwrocono uwage na
szczegolng role wielopoziomowego zarzadzania w kontek$cie modelu prowadzenia polityk
adaptacyjnych w miastach.

W Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2030, ktora okresla ramy instytucjonalne
dla prowadzenia w Polsce polityki regionalnej, opisano z kolei wieloszczeblowy model
zarzadzania rozwojem. Opiera si¢ on m.in. na zasadzie partnerstwa i wspotpracy rozumiane;j
jako ,,wspotudziat, wspotdecydowanie i wspotodpowiedzialno$¢ podmiotow w tworzeniu
polityki i osigganiu jej celow”. Zgodnie z ustaleniami tej strategii zasada partnerstwa
1 wspolpracy dotyczy ,,zawigzywania trwatych relacji opartych na zaufaniu, zarowno w ujeciu
wertykalnym pomiedzy instytucjami krajowymi, wojewddzkimi 1 lokalnymi, jak
i horyzontalnym - pomiedzy administracja publiczng i r6znymi interesariuszami, z wtagczeniem
sektora prywatnego i spotecznego” (Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030 2019: 44).

W przywotanych powyzej ustaleniach dokumentoéw strategicznych nietrudno jest
odnalez¢ nawigzania do elementéw koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego opisanych
w pracach Marksa (1992, 1993), w ktérych po raz pierwszy uzyto tego pojecia do opisu
przeksztalcen systemu instytucjonalnego odpowiedzialnego za realizacj¢ polityki regionalne;j
w krajach Wspolnoty Europejskiej, jak i w licznych pozniejszych opracowaniach, w ktorych
odwotywano si¢ do dorobku tego autora. W jednym z nich Alcantara i in. (2016) uznaja
zarzadzanie wieloszczeblowe za proces lub fragment procesu podejmowania decyzji, w ktorym
wiadze publiczne angazuja si¢ w relacje migdzy soba i aktorami ze sfery prywatnej. Podmioty
te dziataja w roznych skalach terytorialnych, a sam proces ma na celu wspolne, tj. przy wptywie
wszystkich zaangazowanych podmiotow, wypracowanie dobr publicznych. Na potrzeby badan
realizowanych w zwiazku z niniejsza rozprawa ramy analityczne wyznaczone przez Alcantarg
1 in. (2016) zestawiono z postulatami ,,nowej” nowej geografii regionalnej (Paasi i in. 2018),
ktora traktuje region jako przestrzen, gdzie stykaja si¢ rézne wymiary relacji oraz interesOw
0s0Ob 1 instytucji dziatajacych na danym obszarze. Kluczowe znaczenie w opisie przeksztatcen
systemu politycznego Wspdlnoty Europejskiej, ktére miaty miejsce w latach 90. ub. w., Marks
(1992, 1993) przypisywal zyskujacemu nowe kompetencje regionalnemu poziomowi

zarzadzania. Jak wskazywatl ten autor, ,reformy polityki strukturalnej rzucaja wyzwanie
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zarowno [wylacznej — RG] kontroli panstwa nad polityka regionalna, jak 1 monopolu wiadz
panstwowych w zakresie relacji migdzynarodowych. (...) Na bezprecedensowa skale tworza
si¢ sieci powigzan laczace wltadze WE bezposrednio z wladzami regionéw i interesami
wspolnot regionalnych” (Marks 1992: 221-222; thum. wlasne).

Utworzenie na poziomie regionu instytucji zdolnych do wdrazania na terytorium Polski
zatozen europejskiej polityki regionalnej byto jednym z gtownych celéw drugiego etapu
reformy samorzadowej w kraju, o ile nie najwazniejszym. Jego rezultatem byto utworzenie
w 1999 r. szesnastu wojewodztw samorzadowych. W niniejszej pracy skoncentrowano si¢ na
zrekonstruowaniu struktur i proceséw zarzadzania wicloszczeblowego oraz relacji spoteczno-
-przestrzennych na obszarze trzech polskich regionow: lubelskiego, pomorskiego i $laskiego.
Uznano przy tym, ze zastosowane procedury badawcze oraz uzyskane wyniki beda mogty
w przysztosci zosta¢ wykorzystane podczas prowadzenia badan na obszarze innych — nie tylko
polskich — regionow, jak rowniez beda uprawniaty do sformutowania w finalnej czgséci pracy
wnioskow odnoszacych si¢ do modeli zarzadzania oraz charakteru relacji wystepujacych
w pozostatych regionach w kraju.

Podstawowym 1 bedacym dla autora tej rozprawy bazowym rozumieniem pojgcia
,,Fegion” jest uznanie tej jednostki przestrzennej za czg¢$¢ terytorium panstwa i zarazem jeden
ze szczebli terytorialnej organizacji kraju (Gorzelak 2018a). Korzystajac takze z innych
definicji, w poszczegdlnych czeSciach pracy ,,region” jest traktowany jako narzedzie badania,
narzg¢dzie dziatania lub narzedzie poznania (Dziewonski 1967). Drugie ze wskazanych podejs$¢
jest widoczne w szczegdlnosci w wypowiedziach respondentow pozwalajacych na odtworzenie
glownych elementow przestrzennych narracji i identyfikacji w badanych regionach. Podczas
formutowania zalozen niniejszej pracy, jak 1 w toku prowadzonych badan, region traktowano
tez jako podmiot w relacjach pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami zarzadzania oraz
w interakcjach z aktorami spoza sektora publicznego, z jednoczesnym zastrzezeniem,
ze regionu nie nalezy traktowac jako abstrakcyjnego konstruktu wyposazonego w sprawcza
moc dzialania, ale raczej jako przedmiot codziennych praktyk, relacji, percepcji oraz narracji
z udzialem konkretnych osob, reprezentujacych konkretne instytucje (Jessop 2016a, Miszczak
2017).

Préba osadzenia struktur i proceséw wystepujacych w wybranych polskich regionach
w ramach wytycznych wynikajacych z koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego wydaje sie¢
zasadna 1 potrzebna ze wzgledu na brak poglebionych opracowan w tym przedmiocie,
odnoszacych si¢ do ukladéw regionalnych w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej.

Odwotujac sie¢ ponownie do genezy koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego (Marks 1992,
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1993), mozna z kolei przyja¢, ze tak samo, jak stanowila ona uzyteczne narzedzie opisu
przeksztalcen systemu politycznego Wspdlnot Europejskich, jej zastosowanie jest tez zasadne
w badaniach dotyczacych roli i znaczenia relatywnie nowych — biorgc pod uwage perspektywe
historyczng — regionalnych struktur samorzadowych oraz ksztattujacych sie instytucjonalnych
form zarzadzania obszarami metropolitalnymi w Polsce. Analiza struktur 1 procesow
zarzadzania wieloszczeblowego oraz relacji spoleczno-przestrzennych w  wymiarze
metropolitalnym stanowi wazny komponent niniejszej pracy ze wzgledu na postepujaca
w ostatnim dziesi¢cioleciu dynamizacj¢ procesOw instytucjonalizacji  wspolpracy
metropolitalnej w Polsce oraz na znaczenie tych proceséw dla relacji wewnatrzregionalnych.
Procesy te sa stymulowane z poziomu Unii Europejskiej, gdzie na znaczeniu zyskuje miejski
wymiar polityki regionalnej oraz podejscie ukierunkowane na wspieranie powigzan oraz
wspotpracy migdzyinstytucjonalnej w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych (Territorial
Agenda 2030 2020, Nowa Karta Lipska 2020).

Poglebione studia nad literaturg przedmiotu, dotyczaca zastosowan koncepcji
zarzadzania wieloszczeblowego oraz aktualnych kierunkéw badan w studiach regionalnych,
pozwolity na sformutowanie w poczatkowej fazie prac nad niniejsza rozprawa jej gldownego
celu, ktorym jest ustalenie, w jakim stopniu model dziatania samorzadu regionalnego w Polsce
wpisuje si¢ w wytyczne koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego. Dalsze studia literatury
przedmiotu oraz wstepne wyniki badan terenowych sklonity autora do rozszerzenia
powyzszego celu o okreslenie, jakie konsekwencje wynikaja ze sposobu funkcjonowania
zidentyfikowanego modelu dziatania samorzadu regionalnego dla relacji spoleczno-
-przestrzennych w badanych regionach, co nalezy uzna¢ za drugi z gtdéwnych celow niniejsze;j
rozprawy.

Cele gléwne pracy zostaty uzupeklione o cele szczegotowe, ktore odpowiadaja tresci
kolejnych rozdziatow. Do celow szczegdtowych rozprawy nalezy: okreslenie kierunkow
ewolucji studidow regionalnych; opisanie genezy 1 ewolucji koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego; ustalenie kluczowych elementow polityki rzadu centralnego w Polsce
wobec regionow; Opisanie modelu dziatania samorzadu regionalnego w Polsce na tle systemu
administracji publicznej oraz okreslenie funkcji samorzadu wojewoddztwa w badanych
regionach w procesie ksztattowania struktur zarzadzania i polityk na szczeblu metropolitalnym.

Przed rozpoczeciem badan empirycznych sformutowano dwie hipotezy badawcze.
W pierwszej z nich przyjeto, ze dzialania samorzaddéw regionalnych w réznym zakresie
i w odmienny sposob realizujg zatozenia koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego. W drugiej

natomiast zatozono, ze dzialania samorzadow regionalnych zwigzane z tworzeniem
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i funkcjonowaniem struktur metropolitalnych odpowiadajg zatozeniom koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego. Przyjmujac pierwsze ze wskazanych powyzej zalozen, uznano, ze
specyficzne uwarunkowania historyczne, spoleczne, gospodarcze, polityczne i przestrzenne
pozwolg na identyfikacje réznic w zakresie sposobu funkcjonowania regionalnych systemow
zarzadzania wieloszczeblowego na analizowanych obszarach. W drugim przypadku przyj¢to
z kolei, ze instytucjonalizacja wspotpracy metropolitalnej jest procesem na tyle ztozonym
1 wymagajacym licznych interakcji pomiedzy aktorami na ré6znych poziomach zarzadzania, ze
na analizowanym odcinku bedzie si¢ on wpisywat w ramy teoretyczne koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego.

Prace nad niniejszg rozprawa rozpoczeto w ostatnim kwartale 2017 roku. Po okresie
analizy literatury przedmiotu i formutowania zalozen teoretycznych rozprawy, w drugiej
polowie 2019 roku rozpoczeto realizacj¢ badan terenowych, gtdéwnie na obszarze wojewodztw
lubelskiego, $laskiego i pomorskiego, ktore trwaty do grudnia 2020 roku. Rok 2021 po$wiecono
na przygotowanie tekstu rozprawy. Okreslajac zasieg przestrzenny badan, nalezy w pierwszej
kolejnosci wskaza¢ na wymienione powyzej trzy regiony, ze szczegdlnym uwzglednieniem
uksztattowanych lub ksztattujacych sie na ich terenie obszaréw metropolitalnych wokoét stolic
wojewodztw. W wybranych miejscach pracy autor odnosi si¢ réwniez do proceséw oraz
uwarunkowan dotyczacych wszystkich regionow w kraju. Przechodzac z kolei do zasiegu
czasowego badan, nalezy okre$li¢, ze obejmuje on okres od lipca 2019 do grudnia 2020 roku.
Niemniej jednak istotnym kontekstem dla prowadzonych badan byly procesy spoleczno-
-gospodarcze oraz polityczne w Polsce, ktore zostaty zapoczatkowane w 1989 roku, a takze
historyczne uwarunkowania rozwoju regionalnego kraju. Przeprowadzona w rozdziale 3.
analiza dokumentdéw strategicznych oraz agend wyborczych 1 wystapien programowych
Prezesow Rady Ministrow obejmuje z kolei lata 1989-2019.

Dysertacja zostata podzielona na pig¢¢ rozdziatow, po ktoérych zamieszczono wnioski
z odniesieniem do wskazanych powyzej celéw pracy oraz hipotez badawczych. Pierwszy
i drugi rozdzial majg charakter teoretyczny, a w rozdziatach od trzeciego do pigtego omowiono
wyniki przeprowadzonych przez autora badan empirycznych. W pierwszym rozdziale,
opierajac si¢ na periodyzacji zaproponowanej przez Paasiego i in. (2018), przedstawiono,
w jaki sposob ksztattowato si¢ w nauce podej$cie do prowadzenia studiow regionalnych.
W opisie kolejnych etapow rozwoju studiéw regionalnych zwrocono uwage na dominujgce
kierunki 1 metody badawcze, a takze gtowne elementy konstrukcyjne i1 najczesciej spotykane
sposoby postrzegania regionow, majac na uwadze, ze ewolucyjny charakter oraz silne

umocowanie w spoteczno-gospodarczym kontekscie s3 dwoma elementami niezb¢dnymi do
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zrozumienia stanu wspoétczesnych studidow regionalnych (Sagan 2004b). W rozdziale drugim
okreslono ramy teoretyczne koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego. Opisano w nim genezg
1 pierwotne zalozenia koncepcji, jej normatywny wymiar na szczeblu Unii Europejskie;j,
elementy krytyki oraz aktualne problemy i obszary badawcze, ktére sa eksplorowane przez
badaczy przy wykorzystaniu ram teoretycznych zarzadzania wieloszczeblowego. Drugi
rozdzial pracy konczy podsumowanie z przedstawieniem schematu analitycznego pracy,
w ktorym uwzgledniono wnioski z analizy literatury przedmiotu przeprowadzonej na potrzeby
odtworzenia kierunkow ewolucji studiow regionalnych oraz sporzadzenia charakterystyki
koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego.

W rozdziatach od trzeciego do piatego skoncentrowano si¢ na wybranych odcinkach
procesow 1 relacji z udzialem samorzadu regionalnego. W rozdziale trzecim omoéwiono
uwarunkowania historyczne dla prowadzenia przez wtadze centralne polityki wobec regionow
oraz przedstawiono dane dotyczace wybranych procesow spoteczno-gospodarczych
zachodzacych w polskich i europejskich regionach po 1999 roku. Stanowi to wstep do analizy
tresci dokumentow strategicznych i agend partii politycznych, co pozwala na odtworzenie
sposobu postrzegania przez decydentdw politycznych w kraju znaczenia samorzadu
regionalnego 1 polityki regionalnej jako instrumentu realizacji zadan panstwa. Na zakonczenie
tego rozdziatu, dla zobrazowania charakteru relacji na linii rzad-samorzad regionalny,
oméwiono pierwszy etap procesu prac nad Krajowym Planem Odbudowy i Zwigkszania
Odpornosci (2021). W rozdziale czwartym opisano ustrojowe uwarunkowania dla realizacji
zadan publicznych na szczeblu regionalnym, dokonano charakterystyki regionéw wybranych
do badan terenowych, a takze zidentyfikowano 1 osadzono w szerszym kontekscie elementy
konstrukcji regionalnych systemow zarzadzania wieloszczeblowego. W rozdziale pigtym
powtorzono czg$¢ zastosowanych wcezesniej procedur badawczych w celu uchwycenia
specyfiki struktur i procesOw zarzadzania wieloszczeblowego w skali metropolitalne;j,
wystepujacych na obszarze badanych regionow. Wnioski w tym zakresie poprzedza opis
procesOw instytucjonalizacji wspotpracy metropolitalnej w badanych regionach oraz analiza
funkcji samorzadu regionalnego w tych procesach.

W toku prac nad rozprawa wykorzystano nastepujace metody badawcze: poglgbiong
kwerende literatury przedmiotu, analiz¢ tekstow zrodlowych (aktow prawnych, dokumentow
strategicznych 1 dokumentow programowych), desk research, indywidualne oraz grupowe
wywiady poglebione oraz elementy analizy statystycznej. W toku badan terenowych
wykorzystano metodologi¢ studium przypadku (ang. case study) jako narzedzie umozliwiajace

operacjonalizacj¢ zatozen teoretycznych pracy i ich empiryczng weryfikacje. Pracujac nad
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niniejsza rozprawa, korzystano takze z licznych opracowan reprezentatywnych dla kolejnych
etapow ewolucji studiow regionalnych oraz studiow wykorzystujacych koncepcj¢ zarzadzania
wieloszczeblowego, a takze positkowano si¢ wynikami badan dotyczacymi procesow i zjawisk
mozliwych do zaobserwowania w przestrzeniach polskich regionow. Jako glowne zrddia
inspiracji, ktore pozwolity autorowi na usystematyzowanie zagadnien zwigzanych z rozwojem
koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego oraz otworzyly pole do namystu nad mozliwymi
sposobami przetozenia zalozen tej koncepcji na pytania stawiane respondentom podczas badan
terenowych, nalezy uzna¢ prace Piattoni (2010) oraz Alcantary i in. (2016).

Opracowania autorstwa Jessopa (2016a, 2016b) byly natomiast kluczowe dla
dostrzezenia ograniczen koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego oraz potencjalnych
korzys$ci wynikajacych z osadzenia wynikéw badan w szerszym kontekscie relacji spoteczno-
-przestrzennych na obszarze badanych regionéw. Istotne w tym zakresie byly rowniez elementy
agendy badawczej formutowane przez Massey (2005), stanowigce fundament nurtu badan
podkreslajacego relacyjny charakter zjawisk przestrzennych. Wnioski z badan Sagan (2004b,
2017) wsparty z kolei probe zrozumienia przez autora istoty oraz celu prowadzenia studiow
regionalnych, jak rowniez konsekwencji procesow metropolizacji dla regionalnych uktadow

relacji 1 zarzadzania.
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1. Ewolucja koncepcji studiéw regionalnych

1.1. Znaczenie i etymologia pojecia ,,region”

W Wielkim Stowniku Jezyka Polskiego (Dubisz 2018: 52-53) przywotane zostaty dwa
znaczenia stlowa ,region”. Pierwsze z nich to ,,wydzielony, stosunkowo jednorodny obszar
odrozniajacy si¢ od terenéw przylegltych okreslonymi cechami naturalnymi lub nabytymi”.
Zgodnie z drugim jest to ,,jednostka podziatu administracyjnego najwyzszego stopnia, majgca
zazwyczaj duza samodzielno$¢ zblizong do autonomii”. W publikacji tej zdefiniowano ponadto
pojecie ,regionu miejskiego”, czyli ,,obszaru zwigzanego z miastem pod wzgledem
gospodarczym, spotecznym, kulturalnym itp.” (Dubisz 2018: 52-53). W jezyku polskim stowo
,region” ma swoje zrodto w niemieckim Region oraz francuskim région, ktore z kolei pochodza
od tacinskiego regio (Sobol 1997: 948). Regio oznacza, w zaleznosci od kontekstu, ,,kierunek,
potozenie, ciag” albo ,.lini¢ graniczng, granicg” (Plezia 1999: 493). W swojej genezie stowo to
pochodzi od rego (regere), co oznacza ,,kierowaé, prowadzi¢”, ale tez ,,rzadzi¢, przewodzi¢
i administrowa¢ jako wtadca [danego terytorium — dopisek RG.]” (Plezia 1999: 496, Simpson
1977: 510)*. Podobnie w jezykach niemieckim i francuskim stowa Region i région, rozumiane,
obok innych znaczen, jako struktura przestrzenna o okreslonych cechach, maja swoje zrédto w,
odpowiednio, regieren i regir oznaczajacych ,,rzadzenie, panowanie, prowadzenie” (Kunkel-
-Razum i in. 2003: 1290-1291, Guilbert i in. 1977: 4996-4997). Lacinskie regere wywodzi si¢
od indoeuropejskiej bazy reg- —t.j. dostownie ,,porusza¢ si¢ w linii prostej”, a innymi stowami
»kierowac, prowadzi¢, rzadzi¢”. Od tacinskiego regere wziety si¢ z kolei stowa takie jak regent
(osoba sprawujaca wladze, z autorytetem krola), rex (krol), czy tez regnum (panowanie) (Ayto
1990: 437).

W zZrodiach francuskich pierwsze zastosowanie stowa région datuje si¢ na rok 1119,
kiedy mnich i poeta Ph. De Thaon uzyt go do okreslenia siedliska miejscowej ludnosci. Pojecie
regionu, rozumianego jako kraina geograficzna wyodrebniona ze wzgledu na swoje cechy
fizyczne, pojawito si¢ we francuskich zrodtach pisanych w roku 1380. Wzmianke o regionie,
jako jednostce podziatu terytorialnego panstwa, datuje si¢ zas na rok 1559 (Guilbert i in. 1977:
4099, 4996). Najwczesniejsze zastosowania stowa region w zrodtach anglosaskich wskazuja

natomiast na jego silng konotacj¢ z tacinskim regere. W anglosaskich zrodtach pisanych

1 Ze wzgledu na tematyke niniejszej pracy i fakt, ze istotng wage przywigzano w niej do relacji z udziatem
przedstawicieli wikadzy publicznej oraz sposobdéw realizacji tej wladzy na réznych poziomach zarzgdzania, warto
w tym miejscu zdefiniowaé rowniez pojecie ,wtadzy”. Przyjmujgc definicje zaproponowang przez Webera (2002:
39), nalezy uzna¢, ze ,wtadza oznacza szanse przeprowadzenia swej woli, takze wbrew oporowi, w ramach
pewnego stosunku spotecznego, bez wzgledu na to, na czym ta szansa polega”.
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siggajacych lat 13301 1385 pojawia si¢ stowo region w rozumieniu ,,panstwa’ lub ,,krolestwa”,
a takze ,,obszaru ziemi, terytorium”, nieco pozniej — region jako ,,wtadztwo” albo ,rzad
sprawujacy wladze w krolestwie” (zrodia z okoto 1400 i 1470 roku). Pierwsze zastosowanie
tego pojecia w odniesieniu do elementu podziatu terytorialnego miasta lub dzielnicy datuje si¢
natomiast na rok 1593 (The Oxford ... 1970: 871).

Oproécz przytoczonych przyktadéw, méwiacych o pierwszych zastosowaniach stowa
,region” jeszcze w czasach starozytnych lub w epoce nowozytnej, wskazane powyzej zrodia
mowig rowniez o szeregu wspotczesnych zastosowan tego pojecia. Warto wymieni¢ wybrane
z nich, zeby zobrazowa¢, o jakich rodzajach regiondéw pisze si¢ w dyskursie naukowym
i publicznym. Sg to np.: region wojskowy i obronny; region jako strefa kontroli; region
nawigacyjny, region ekonomiczny, gospodarczy, przemystowy i turystyczny; region naturalny,
geograficzny i1 klimatyczny; region autonomiczny, czy wreszcie region jako obszar, do ktorego
adresowane sg programy realizowane przez instytucje publiczne (Sinclair 1995: 1391, Kunkel-
Razum i in. 2003: 1291, Guilbert i in. 1977: 4996, Dubisz 2018: 52-53).

1.2. Tradycyjna geografia regionalna

Tradycyjna geografia regionalna, jak pisze Suliborski (2016), byta obok geografii
ogo6lnej jedng z dwodch podstawowych idei geografii jako dziedziny wiedzy o zréznicowaniu
og6lnym Ziemi. Hartshorne (1939) wskazuje, ze juz pod koniec XVIII wieku, w poczatkach
wspotczesnej geografii, badacze zastanawiali si¢ nad naturg podziatu jednostek terytorialnych,
ktore stanowity obiekt ich analiz. Jak z kolei wskazujg Paasi i in. (2018: 1), ,,region i terytorium
sg gldéwnymi stowami-kluczami w mysleniu geograficznym, metodologii i praktyce badawczej
od czasu instytucjonalizacji geografii jako dyscypliny akademickiej na koniec XIX wieku”.
Przetom XIX i XX wieku, jak rowniez pierwsza potowa wieku XX to okres tradycyjnej
geografii regionalnej 1 zarazem poczatek poglebionej oraz usystematyzowanej analizy
regionow. Gléwnym celem badawczym stalo si¢ wowczas poszukiwanie specyfiki
1 odmiennosci regionalnej, a podstawg regionalnych delimitacji byty bariery srodowiskowe
I granice jednostek fizyczno-geograficznych (Sagan 2004b). Znaczacym wktadem w rozwoj
mysli geograficznej w okresie tradycyjnej geografii regionalnej bylo odchodzenie od
dualistycznego postrzegania rzeczywistosci w dychotomii cztowiek-przyroda i przejscie do
analizy relacji pomiedzy tymi, odrebnymi wcze$niej w perspektywie badaczy, Swiatami.

Podejscie chorologiczne w tradycyjnej geografii zaktadato dazenie do formutowania

calosciowych podej$¢ o charakterze syntez regionalnych. Regiony traktowano raczej jako
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zamknietg cato$¢ 1 nie poszukiwano uniwersalnych praw i zalezno$ci zachodzacych miedzy
obszarami w réznych czgéciach panstw czy tez kontynentow (Chojnicki 1973, Wectawowicz,
2007). Zwracajac uwage na gtowne rdznice w sposobie opisywania regionéw w tradycyjnych
i wspotczesnych studiach regionalnych, Agnew (2018) wskazuje, ze obecnie, inaczej niz miato
to miejsce w tradycyjnej geografii, region jest umiejscawiany w szerokim otoczeniu zjawisk
spoteczno-przestrzennych. Zwraca rowniez uwage na fakt, ze w ostatecznej instancji o sposobie
powstawania 1 funkcjonowania regionu (np. relacji spotecznych, gospodarki, systemu
instytucjonalnego) nie decydujg uwarunkowania srodowiskowe i fizyczne, na ktorych opisie
koncentrowano si¢ w sposob szczegdlny w pierwszej fazie rozwoju geografii, ale dziatania
cztowieka i relacje spoleczno-przestrzenne, w ktorych bierze udziat.

Omawiajac poczatki geografii regionalnej w pierwszej kolejnosci nalezy skoncentrowaé
si¢ na dorobku szkoty francuskiej, a przede wszystkim jej fundatora V. de la Blache’a
1 kontynuatoréw jego mysli. Buttimer (1971) wskazuje, ze francuska szkota geografii czlowieka
jest jednym z najbogatszych zrédetl idei na temat spoleczenstwa i jego otoczenia. Autorka ta
W zajmujacy sposob opisuje korzenie tradycji vidalianskiej, a takze przenikania, zaleznosci
1 inspiracje, ktore wptynety na prace kolejnych autoréw. Buttimer (1971) sigga miedzy innymi
do prac J. Bodina, Monteskiusza i Rousseau, odwotuje si¢ do Zrddel spotecznego podejscia
w nauce i stara si¢ odda¢ ztozono$¢ rozwoju nauk spotecznych w drugiej potowie XIX wieku.
Jako szczegolnie istotne dla rozwoju nowozytnej francuskiej geografii i mysli V. de la Blache’a,
Buttimer (1971) wymienia mi¢dzy innymi dorobek F. Le Play’a — pioniera ogolnego podejscia
do nauk spotecznych, ktory jako pierwszy opracowal empiryczny model badan relacji
pomiedzy spoleczenstwem 1 jego najblizszym otoczeniem geograficznym, a takze
E. Lavasseura (nie-geografa, statystyka i ekonomiste), ktory, odrzucajgc deterministyczng
interpretacje relacji cztowiek-natura, rozwingt zasad¢ wolnosci cztowieka jako kluczowa dla
rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Do naukowcow, ktdrych prace w istotny sposob wplynety
na prace V. de la Blache’a, Buttimer (1971) zalicza rowniez A. von Humboldta i C. Rittera.

Cytowana wyzej autorka odwotluje si¢ réwniez do podstawowej woéwcezas dla nauk
spotecznych i przyrodniczych debaty nad narzedziami i modelami analitycznymi, odnoszacymi
si¢ do zréznicowania spoteczenstw zyjacych na réznych obszarach. Przedmiotem analizy
antropogeograficznej, ktérej jednym z prekursorow byl F. Ratzel, bylo przede wszystkim
opisanie rozmieszczenia 1 grupowania ludzi na ziemi, wyjasnienie zasad tych przemieszczen
w ujeciu historycznym z uwzglednieniem uwarunkowan fizycznych (przyrodniczych) oraz
ocena wplywu uwarunkowan przyrodniczych na spoteczenstwo (Buttimer 1971). E. Durkheim

z kolei koncentrowatl si¢ w pierwszej kolejno$ci na faktach, ktére dotycza substancji spoteczne;j
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tworzonej przez jednostki. Byto to podejscie nazywane morfologig spoteczng. Zdaniem
Durkheima faktycznym wyzwaniem stojacym przed badaczami nie jest analiza krajobrazu
przyrodniczego, ale czynnikow, ktore wplywaja na spoteczenstwa osiedlajace si¢ na danym
terenie (Buttimer 1971). Jak twierdzi Buttimer (1971), w dorobku V. de la Blache’a mozna
dostrzec zaréwno echa prac Ratzela (szczegdlowa analiza relacji pomiedzy grupa a jej
otoczeniem przyrodniczym), jak i Durkheima (koncentracja na zasobach niezbednych do
funkcjonowania grup spotecznych).

Wedlug V. de la Blache’a (1965: 3-4) ,,gcografia cztowieka (...) nie powinna by¢
kontrastowana z geografig, z ktorej] wyklucza si¢ ludzkie interesy. Takie podejscie istnieje
bowiem tylko w glowach specjalistow. Nasza nauka oferuje nowa koncepcje zaleznosSci
pomiegdzy ziemig a cztowiekiem, koncepcje bedaca rezultatem bardziej syntetycznej wiedzy na
temat fizycznych praw rzadzacych nasza ziemia i relacji pomiedzy jednostkami, ktore ja
zamieszkuja”. Dostrzegajac potrzebe calosciowej analizy relacji zachodzacych pomigdzy
jednostkami, spoleczenstwami i $rodowiskiem przyrodniczym, w jakim funkcjonuja, ten
francuski geograf sformutowat pojecie stylow zycia (fr. genres de vie). Bylo to najwazniejsze
w jego badaniach narzedzie analityczne. Jak pisze Buttimer (1971: 41), ,,style Zycia stanowity
produkt i odbicie cywilizacji, byly rezultatem fizycznych (przyrodniczych), historycznych
i spotecznych wptywow na cztowieka i jego otoczenie w okreslonych miejscach”. Odtwarzanie
regionalnych stylow zycia (na poczatku przedmiotem jego badan staty si¢ w szczegdlno$ci mate
wiejskie spotecznosci we Francji) byto dla V. de la Blache’a punktem wyjscia do formutowania
generalizacji na temat relacji pomiedzy czlowiekiem a S$rodowiskiem, w ktorym zyje
(fr. millieu). Sposob rozumienia pojgcia regionu w dorobku francuskiej geografii regionalnej
1w mysli V. de la Blache’a trafnie opisata Rembowska (2013). Jej zdaniem za region uznawano
wowczas ,,niepowtarzalng calo$¢ obejmujaca obszar zamieszkiwany przez ludzi o podobnych
sposobach odczuwania §wiata, myslenia i dziatania” (Rembowska 2013: 182).

Dobry ilustracja szerokiego ujecia geografii cztowieka w mysli V. de la Blache’a jest
przekroj tematow poruszanych w jego ,,Zasadach geografii cztowieka” (ang. ,, Principles
of human geography” 1965). Sa to kolejno: rozmieszczenie ludnosci, elementy cywilizacji
(migdzy innymi: przedmioty i surowce, srodki wyzywienia, skupiska ludzkie), transport
i cyrkulacja (drogi, koleje, transport morski). Jak pisze Buttimer (1971), cyrkulacja, dyfuzja,
regionalna specjalizacja czy sieci miast byty tymi pojeciami, za pomoca ktorych V. de la Blache
kreslit obraz miejskiego i przemystowego $wiata, a celem geografii spotecznej (fr. geographie
de la civilisation) miato by¢ dostrzezenie, w jaki sposob fizyczne i biologiczne uwarunkowania

znajdujg odbicie w zyciu spotecznym. Prace ,,0jca francuskiej geografii regionalnej” stanowity
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wazne zrodto inspiracji dla wielu badaczy, takich jak m.in. Chally, Le Cannou, J. Gottmann,
czy Gourou. Buttimer (1971) uwaza, ze czterej wymienieni autorzy byli ostatnimi, ktorzy
(przed okresem dominacji ekonomicznego podejscia zgodnego z zalozeniami Regional
Science) w swoich badaniach opowiadali si¢ za holistycznym ujeciem problematyki
regionalnej, odwotujac si¢ przy tym do tradycji vidalianskie;j.

Podobny do opisanego powyzej sposob postrzegania pojecia regionu i studiow
regionalnych jest obecny w pracach Herbertsona (1899) oraz Hartshorne’a (1939). Pierwszy
z nich za punkt wyjs$cia swoich badan przyjmuje stwierdzenie, ze tym, co w najwigkszym
stopniu determinuje sposob zycia cztowieka, sg warunki naturalne i klimatyczne, w ktérych
zyje. Nastepnie Herbertson (1899) opisuje regiony klimatyczne wystepujace na ziemi,
by w dalszej czesci swojej pracy przej$¢ do analizy dziatalno$ci cztowieka w dziedzinach takich
jak rolnictwo, handel i transport, czy tez do opisu dystrybucji pracy w ujeciu klasowym.
Holistyczne podejscie do studidow regionalnych wida¢ réwniez w najczesciej przywotywane;j
w literaturze przedmiotu publikacji Hartshorne’a, czyli w ,,Naturze geografii (...)” (1939).
Autor ten istotng uwage poswieca w swojej pracy uzasadnieniu i metodom podziatu §wiata na
regiony, przede wszystkim w oparciu o charakterystyczne cechy przyrodnicze. Poszukujac
jednak adekwatnej do rzeczywistos$ci definicji regionu, dochodzi do wniosku, zZe jest to zadanie
niewykonalne, a kazdy z podzialow jest silnie uzalezniony od subiektywnej oceny badacza lub
celu, dla ktorego definicja jest formutowana (Hartshorne 1939).

Kilka twierdzen sformulowanych przez Hartshorne’a (1939) w sposéb szczegdlny zdaje
si¢ nie traci¢ na aktualnos$ci. Jako cel geografii regionalnej amerykanski naukowiec wskazuje
dazenie do zdobywania wiedzy o §wiecie z uwzglednieniem zr6znicowanego sposobu rozwoju
regiond6w o odmiennych charakterystykach w r6znych rejonach $wiata. Opisujac cechy (przede
wszystkim o charakterze przyrodniczym, ale tez kulturowym), ktére w jego przekonaniu moga
stanowi¢ podstawe klasyfikacji regionéow (na przyktad ze wzgledu na wystepujaca na ich
terenie ros$linno$¢ czy rzezbeg terenu), Hartshorne zwraca uwage na element, ktory trudno
uchwyci¢ przy formulowaniu tego typu podziatow. Jest nim potozenie danego regionu
w odniesieniu do innych regionow na $wiecie (znajdujacych si¢ zarowno blisko, jak i daleko
od obiektu analizy). Jak pisze Hartshorne (1939: 365), ,,powinnismy przej$¢ od systemow
klasyfikujacych obszary do systemu, ktory dostrzega okreslone obszary w ich rzeczywistej
lokalizacji”. Cytowany tu autor stwierdza réwniez, odpowiadajac na pytanie o wiasciwg skale
prowadzenia analiz regionalnych, ze jest ona podporzadkowana koncowym efektom,
kontekstowi regionalnemu badan i1 niemozliwe jest okreslenie a priori najmniejszego

terytorialnie obszaru zainteresowania badacza (Hartshorne 1939). W schemacie
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zaproponowanym przez Hartshorne’a (1939) geografia regionalna stanowi skoncentrowane
terytorialnie odbicie obszarow badan podejmowanych przez geografi¢ w ujeciu systemowym.

Odnoszac si¢ do poczatkow 1 etapdw rozwoju polskiej geografii spoteczno-
-ekonomicznej, Lisowski (2012, 2016) wskazat na jej ewolucje od geografii handlowe;j
w potowie XIX wieku, poprzez antropogeografic w I potowie XX wieku, do geografii
ekonomicznej i geografii spoteczno-ekonomicznej w II potowie ub.w. Ormicki (1932: 121)
natomiast, opisujac stan ,,polskiej mys$li geograficzno-gospodarczej”, wskazywal na dwa
przeciwstawne kierunki badan. W pierwszym zmierzano do ich regionalizacji 1 zaktadano
rownomierne korzystanie z dorobku nauk przyrodniczych oraz ekonomicznych. W drugim
ktadziono zdaniem Ormickiego (1932: 121) zbyt silny nacisk na ,,momenty ekonomiczne”

I przez to gorzej radzono sobie ze zjawiskami o charakterze przestrzennym.

1.3. Regional Science

Jak pisze Agnew (2018), po drugiej wojnie Swiatowe] odrzucono koncepcj¢ regionu
rozumianego jako czg¢s¢ terytorium kraju. Byt to tez moment, w ktorym geografowie regionalni
utracili kontrole¢ nad stosowaniem koncepcji regionu, a wraz z nadejSciem zimnej wojny
w nauce zaczely sie pojawiac jej bardziej ekspansywne i instrumentalne zastosowania. Lata 50.,
60. i 70. ubieglego stulecia to okres dominacji w studiach regionalnych metod ilo$ciowych
1 statystycznych, odejscia od prob syntetycznego opisu zjawisk na rzecz opracowan
o charakterze specjalistycznym, a takze ujmowania regionu w kategoriach ekonomicznych
i funkcjonalnych.

Podejscie Regional Science bylo budowane nie tyle w opozycji, ile raczej niezaleznie
od zalozen spolecznie zakorzenionej tradycyjnej geografii regionalnej. Tworca szkoty Regional
Science byl amerykanski naukowiec W. Isard. W przedmowie do polskiego wydania
najwazniejszej pracy Isarda, czyli ,,Metod analizy regionalnej”, Dziewonski (1965)
charakteryzowat co prawda Regional Science jako nauke spoleczng, ale zwracat przy tym
uwage na fakt, ze koncentruje si¢ ona na przestrzennych aspektach badanych zjawisk
1 w wigkszym zakresie niz na przyklad geografia ktadzie nacisk na metodologi¢ prowadzenia
badan, ktora obejmuje konstrukcje modeli teoretycznych oraz sprawdzenie tych modeli przy
uzyciu metod statystycznych.

Isard (1965), nawiazujac do dorobku takich badaczy jak A. Weber, T. Palander, czy
W. Christaller (Ponsard 1983, Essletzbichler 2011), szczegétowo i z odwotaniem do licznych

przyktadow opisat m.in. metody analizy lokalizacji przemystu, modele wzajemnego cigzenia,
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potencjatu 1 wzajemnego oddziatywania w przestrzeni, czy tez zatozenia migdzyregionalnego
programowania liniowego. Ambicjg Isarda (1965) byto stworzenie teorii lokalizacji i ekonomii
przestrzennej odnoszacej si¢ do rozmieszczenia produkcji, zasiegu rynkow, zagospodarowania
przestrzeni, handlu i struktury urbanistycznej. Na wstgpie swoich rozwazan Isard zwracat
uwagg na wystepowanie czynnikéw kulturowych, spotecznych oraz politycznych, czy wreszcie
znaczenie procesOw historycznych i czynnika czasu dla regionalnego zr6znicowania rynkéw
oraz poziomu dobrobytu mieszkancow. Inaczej jednak niz mialo to miejsce w tradycyjnej
geografii regionalnej, okreslit on przedmiot swoich badan — byla to analiza uktadow
gospodarczych. Kompleksowe 1 prowadzone z wykorzystaniem metod ilosciowych podejscie
do analizy przestrzennej, w ktorej cechy danego obszaru determinuja produktywno$¢
dziatajacych tam podmiotow, miato umozliwi¢ zrozumienie mechanizméw stojacych
za rozwojem okre$lonych miast czy regionow (Nijkamp i in. 2015). Prace Isarda przez
dziesigciolecia stanowily wazng inspiracje dla badaczy zajmujacych si¢ procesami
metropolizacji, koncentracji osrodkow przemystowych, czy tez dysproporcji regionalnych
(np. Gorter i Nijkamp 2001).

Podobna do Isarda koncepcje prowadzenia studiow geograficznych zaproponowali
Haggett i in. (1977). Wskazywali oni, ze zadaniem geografii, poza badaniami relacji cztowiek-
-srodowisko naturalne, a takze przestrzennej organizacji dziatalno$ci czlowieka polegajacej
na wykorzystywaniu zasobéw regionow, powinno by¢ poszukiwanie przestrzennie
skoncentrowanych rozwigzan dla problemow rozwojowych, przed jakimi staja spoleczenstwa.
Swoje podejscie do studiow regionalnych Haggett i in. (1977) opieraja na metodach
ilosciowych 1 charakteryzuja je jako pozytywistyczne 1 makroregionalne, z koncentracja na
duzych populacjach, a nie perspektywie jednostek. W strukturze dyscyplin naukowych Haggett
i in. (1977: 11) w ramach obszardw zainteresowania Regional Science sytuuja planowanie
regionalne, geografie populacji, ekonomie regionalng i wzrost regionalny, okreslajac je jako
dziedziny zwigzane zar6wno z naukami ekonomicznymi, jak i planowaniem. Regional Science
jest ich zdaniem kluczowym zewnetrznym powigzaniem geografii cztowieka, opierajacej si¢
na triadzie: analizy ekologiczne, organizacja przestrzenna, kompleksy regionalne. Wedtug
Haggetta i in. (1977) podstawowymi przestrzeniami analizy w geografii cztowieka sg regiony.
Wskazani autorzy wyrozniaja ich trzy glowne typy: regiony homogeniczne (obszary
charakterystyczne ze wzgledu na swoje specyficzne cechy, np. regiony rolnicze), weztowe
(regiony definiowane przez pryzmat powigzan z innymi obszarami) oraz planistyczne
(delimitowane na potrzeby administrowania i organizacji instytucjonalnej; powinny one jak

najdoktadniej pokrywac si¢ z granicami wymienionych wczesniej dwoch typdéw regiondow).
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Ujmowanie regionu w kategoriach ekonomicznych bylo w omawianym okresie
charakterystyczne rowniez dla dorobku polskiej mysli geograficznej. Wyrazem tego byto
m.in. nadanie podczas zjazdu polskich geograféw w Osiecznej w 1955 roku nazwy ,,geografii
ekonomicznej” dzialowi geografii skupiajgcemu si¢ na elementach relacji spoteczno-
-przestrzennych. Kierunki badan w ramach geografii ekonomicznej powigzano z gtownym
celem rozwoju panstwa, jakim byta maksymalizacja produkcji. LudnoS$ci przyznano w zwigzku
z tym ,,status czynnika produkcji jako sity nabywczej i nabywcy dobr oraz sktadnika domostwa
I miejsc zamieszkania” (Lisowski 2012: 176). Na gruncie ideologicznym rozpoczeto z kolei
,.starania o rozw0j marksistowskiej geografii ekonomicznej w Polsce”, budowanej w kontrze
do ,,szeroko rozpowszechnionej burzuazyjnej geografii migdzywojennej” (Leszczycki 1956:
463). Do realizacji przytoczonego wczesniej glownego celu panstwa konieczne bylo
zaplanowanie rozmieszczenia zakladow przemystowych, czy tez analiza poszczegdlnych
sektorow produkcji albo zasadnosci budowy nowej infrastruktury. Geografia ekonomiczna byta
naukg usytuowang najblizej tych problemdw, stad tez jej bardzo szybki rozwdj instytucjonalny
w latach 60. i 70. ub.w. (Lisowski 2016).

Jako przyktady badah odpowiadajacych zatozeniom koncepcji Regional Science mozna
wskazaé np. opracowania o charakterze teoretycznym (Chojnicki 1970, Wrobel 1965), analizy
dotyczace wyznaczania granic regionow (Czyz 1967, Wrébel 1956), przeptywu towarow
(Chojnicki 1964) albo tez znaczenia miast w strukturze gospodarczej kraju (Eberhardt 1968,
1970), czy tez badania odnoszace si¢ do problemow takich jak warunki zycia ludno$ci
(Leszczycki i Tokarski 1970). Sagan (2004a) zwraca uwage na znaczenie dla dwczesnej
geografii regionalnej oraz na uzytecznos¢ we wspotczesnych badaniach koncepcji regionu jako
narzedzia dzialania, sformulowanej przez Dziewonskiego (1967). Autor ten, odwotujac si¢ do
opublikowanych w 1960 roku wynikoéw prac Komisji Metod Regionalizacji Ekonomicznej,
dziatajagcej w strukturach Miedzynarodowej Unii Geograficznej, zaproponowal stosowanie
w badaniach trzech uje¢ regionu (w ramach kazdego z nich region jest rozumiany jako czes¢
wigkszego obszaru). Tymi ujeciami s3: region-narzedzie badania (przyktadem moze by¢ region
statystyczny), region-narzedzie dziatania (region administracyjny albo planistyczny) oraz
region-narzg¢dzie poznania (region obiektywny). Co ciekawe, Kuklinski juz w potowie lat 70.
ub.w. zwracal uwage na malejaca popularnos$¢ koncepcji Regional Science ze wzgledu na jej
zdominowanie przez dyskusje nad metodami prowadzenia badan, a w zwigzku z tym —
ograniczong zdolno$¢ uchwycenia faktycznych problemow wystepujacych w przestrzeni.
Odpowiedzig na te problemy miaty by¢ m.in. analizy poréwnawcze, pozwalajace uchwycic¢

istot¢ merytorycznych pytan i dylematow zwigzanych z prowadzeniem polityki regionalne;j,
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a nie koncentrowac si¢ w pierwszej kolejnos$ci na metodach badawczych (Kuklinski 1976a,
1976b).

1.4. Nowa Geografia Regionalna

Ugruntowanie w studiach regionalnych silnie pozytywistycznego i zawezonego
metodologicznie podejscia Regional Science doprowadzito do znikania z ich agendy badawczej
m.in. tematow dotyczacych ksztaltowania si¢ dynamiki relacji wiladzy. Ponadto studia
regionalne jako dyscyplina naukowa zostaly pozbawione mozliwosci uwzglgdniania
w analizach subiektywnej perspektywy dziatan cztowieka (Paasi i Metzger 2017). Po czasie
dominacji w dyskursie naukowym myslenia o regionie gtownie w kategoriach ekonomicznych,
w okresie nowej geografii regionalnej zaczeto poszukiwaé innych metod analizy zjawisk
i relacji spoteczno-przestrzennych. W nowej koncepcji, coraz czesciej stosowanej w latach 80.
i 90. ubieglego wicku, ale tez stanowiagcej obecnie wazny punkt odniesienia dla badaczy,
w centrum uwagi znalazly si¢ relacje spoteczne 1 wplyw, jaki ma na nie dane terytorium. Nowa
geografia regionalna byta inspirowana miedzy innymi radykalnym, marksistowskim nurtem
w naukach spotecznych (Harvey 1973, Peet 1978).

Nowa geografia regionalna — poprzez dazenie do syntezy i holistyczne spojrzenie na
obszar badania — nawigzywata do prac z okresu tradycyjnej geografii regionalnej, w sposob
fundamentalny jednak poszerzajac pole badawcze i dodajac do niego nowe konteksty.
Dostrzezono wowczas znaczenie kultury, tozsamosci 1 identyfikacji mieszkancow z regionem.
Postulowano humanistyczne podejscie do prowadzonych analiz, a dominujgcg metoda stal si¢
opis. Zamiast analizy zjawisk zachodzacych w przestrzeni regionalnej w ujgciu statycznym
dazono do uchwycenia ich dynamiki 1 perspektywy dlugiego trwania. Oznaczalo to
poszukiwanie i uwzglednianie w badaniach zaleznosci oraz ciagow przyczynowo-skutkowych
pomigdzy procesami historycznymi i relacjami spoteczno-przestrzennymi na danym
terytorium. W ujeciu radykalnym region byt traktowany jako element sieci przeplywow
niezwigzanych z terytorium (obszarem zamknigtym sztywnymi oraz sztucznymi granicami
narzuconymi przez cztowieka).

Waznym kontekstem dla formutowania nowego podejscia do geografii regionalnej byty
procesy zachodzace w gospodarce — przechodzenie od fordyzmu (masowej produkcji
1 gospodarki przemystowej) do postfordyzmu (gospodarki opartej na wiedzy), a takze zmiany
kulturowo-cywilizacyjne zwigzane z ksztaltowaniem si¢ spoleczenstwa ponowoczesnego

(postmodernistycznego). Maik (2016), =zastanawiajac si¢ nad wpltywem filozofii
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postmodernistycznej na geografi¢ spoteczno-ekonomiczng, zauwaza, ze nalezy mowic raczej
0 zwrocie postmodernistycznym w geografii, a nie geografii postmodernistycznej jako takiej.
Wyrazem tego zwrotu byto jego zdaniem przede wszystkim nowe podejscie do prowadzenia
studiow miejskich i geografii kultury, a takze proby rekonceptualizacji przestrzeni i relacji
pomiedzy przestrzenig, czasem 1 spoteczenstwem. Lisowski (2012) z kolei uwaza,
7ze uspolecznienie geografii w opisywanym okresie poglebito przemiany filozoficzno-
-metodologiczne i wptyneto korzystnie na wizerunek catej dyscypliny.

Wojcik wskazuje na dwie grupy czynnikow stanowigcych geneze nowej geografii
regionalnej, traktujac to podejscie jako odpowiedz na trwajacy od konca lat 40. XX wieku
kryzys w studiach regionalnych. Do pierwszej z grup autor ten zalicza reakcje geografii
czlowieka na wielo§¢, réznorodnos$¢ i tempo przemian zachodzacych w réznych skalach
przestrzennych. Polegata ona, jak pisze Wojcik, na obudowaniu teorig spoleczng zjawisk
zachodzacych w przestrzeni. Do drugiej natomiast naleza przemiany zwigzane z rozwojem
i oddzialywaniem procesow globalizacji, wplywajacymi na spoteczng mobilnos¢, kontakty
miedzyludzkie, przeptywy kapitatu, czy tez multikulturalizm (Wojcik 2011).

Zatozenia nowej geografii regionalnej przedstawil Thrift (1983, 1990, 1991, 1993,
1998). Jego prace byly p6zniej wielokrotnie rozwijane i interpretowane, m.in. przez Gilbert
(1988) 1 Sayera (1989), czy tez w studiach przypadku opracowanych przez Soje¢ (1986)
i Gregory’ego (1988). Zalozenia nowego podejscia do geografii regionalnej znalazty swoje
odzwierciedlenie w pracach dotyczacych relacji spoteczno-przestrzennych w polskich miastach
(Sagan 2001, Wectawowicz 1998), czy tez zrownowazonego rozwoju i konfliktow
srodowiskowych (Parysek I Dutkowski 1991, Dutkowski 1995). Wczesniej wiele uwagi
dylematom zwigzanym z rozwojem mysli geograficznej w duchu humanistycznym
i radykalnym poswigcit Dramowicz (1984a, 1984b, 1984c).

Zeby odpowiednio zrozumie¢ geneze nowej geografii regionalnej, jej glowne zalozenia,
a takze nowy sposob postrzegania regionu w geografii cztowieka charakterystyczny dla tego
okresu, warto nieco dtuzej zatrzymac si¢ przy klasycznej dla rozwoju tej dyscypliny pracy
Thrifta (1983). Nowa, odbudowana geografia regionalna (ang. reconstructed regional
geography) stanowi dla tego autora wazny element agendy badawczej realizujacej zatozenia
zarysowanej przez niego teorii spoteczne;j. Thrift (1983) zaczyna swoj wywod od wskazania —
kluczowego jego zdaniem — problemu wynikajgcego z coraz szerszego zainteresowania
geografow czlowieka teorig spoteczng. Problem ten polega na trudnosci zwigzanej
z odniesieniem abstrakcyjnych generalizacji, dotyczacych zjawisk spotecznych,

do wlasciwosci konkretnych miejsc w okre§lonym czasie i do dziatan jednostek, ktore tam sig
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znajduja (zob. Sayer 1979, 1984). Wedtlug Thrifta (1983) wczesniej geografowie czlowieka
zbyt czgsto uznawali — rozlacznie — albo strukture spoteczng (ang. social structure), albo
zdolno$¢ cztowieka do dziatania (ang. human agency) za czynniki w decydujacym stopniu
wyjasniajace zjawiska zachodzace w przestrzeni.

Wyjscie z dualizmu w wyjasnianiu zjawisk zachodzacych w przestrzeni — pomiedzy
skrajnym determinizmem, w ktérym, zdaniem marksistow, funkcjonuje spoleczenstwo
kapitalistyczne, a woluntaryzmem Kkapitalistycznej jednostki — jest wedtug Thrifta (1983)
mozliwe dzigki spojrzeniu w kierunku teorii strukturacji, majacej polaczy¢ obydwa podejscia.
Thrift (1983), opierajac si¢ na wspdlnych zalozeniach prac R. Bhaskara, A. Giddensa,
P. Bourdieu i D. Laydera, konstruuje zreby agendy badawczej w ramach teorii dziatan
spotecznych osadzonych w przestrzeni i czasie (A Non-Functionalist Theory of Social Action
in Space and Time). Jako kluczowe dla realizacji zatozen tej teorii cytowany tu autor uznaje
jednos$¢ przedmiotu badania wsrdd dyscyplin takich jak historia spoteczna, socjologia
historyczna, antropologia historyczna, geografia czlowieka i socjologia regionalna, jak rowniez
elementarng wagg poglebionych badan empirycznych (Thrift 1983).

Rekonstrukcja geografii regionalnej ma zdaniem Thrifta (1983) polega¢ nie tylko na
rownoczesnej koncentracji agendy badawczej na strukturach i praktykach spotecznych
w okres§lonych lokalizacjach, ale rowniez na uznaniu tej dyscypliny za przedmiot i cel teorii
spotecznego dziatania. Thrift (1983), odwotujac si¢ do prac Hellera (1982) i Giddensa (1979,
1981), uznaje region za struktur¢ ztozona z wielu polaczonych ze soba miejsc interakcji
pomigdzy jednostkami, na ktorg wptyw maja korelacje instytucjonalne i konstrukcja spoteczna.
Region jest zarowno miejscem, w ktorym stykajg si¢ struktura spoteczna i dziatania jednostki,
jak i generatorem oraz no$nikiem tej struktury. Region wreszcie ksztattuje zycie ludzi w danym
miejscu 1 czasie: oddziela jedne spolecznosci od innych (na przyktad ze wzgledu na
ograniczenia zwigzane z przemieszczaniem); stanowi gtdéwng areng interakcji z innymi ludzmi
I zapewnia ramy codziennych aktywnosci; a takze, co najistotniejsze, jest gtownym miejscem
socjalizacji rozumianej jako przyswajanie i zmienianie okreslonych wzorcow zachowan (Thrift
1983).

Gilbert (1988) z kolei wskazuje na trzy gldéwne sposoby postrzegania regionu przez
geografow spotecznych w dobie nowej geografii regionalnej. Wedtug pierwszego z nich region
to forma organizacji przestrzennej procesOw spolecznych zwigzanych ze sposobami produke;ji
(lokalna odpowiedz na procesy generowane przez kapitalizm), zgodnie z drugim — przedmiot
spotecznej identyfikacji, a z trzecim — podtoze interakcji spotecznych. Co wazne, dla Gilbert

(1988) istotnym celem nowej geografii regionalnej, niemniej waznym od formutowania zalozen
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teoretycznych 1 prowadzenia badan empirycznych, jest uczynienie tej dyscypliny przydatng dla
spoteczenstwa, np. poprzez podejmowanie tematoéw zwigzanych z nierownos$ciami
spotecznymi czy tez regionalizacjg spotecznego podziatu pracy (por. np. Massey i in. 1976,
Massey 1979, Pudup 1988). Kluczowe dla okresu nowej geografii regionalnej jest rowniez
dostrzezenie wspotzaleznosci 1 wielopoziomowych powigzan pomiedzy przestrzeniami
regionalnymi (Massey i Allen 1984).

Sagan (2004b) podkresla natomiast jak istotne znaczenie dla ksztattowania dyscypliny
mialy prace Sayera (1989, 1991), skoncentrowane na metodologii badan regionalnych. Autor
ten skupit si¢ na opisaniu — pozornie jego zdaniem — niemozliwych do pogodzenia sprzeczno$ci
na gruncie geografii czlowieka. Pierwsza z nich dotyczy rozbieznosci pomiedzy podejsciem
idiograficznym (opartym na dazeniu do obiektywizacji, generalizacji i formulowania teorii)
a nomotetycznym (charakterystycznym dla nauk empirycznych, subiektywnym, opartym na
konkretnych przypadkach). Zdaniem Sayera (1989) obydwa podejscia nie powinny by¢
traktowane jako konkurencja, a raczej jako czg$¢ tego samego kontinuum. Druga ze
zidentyfikowanych przez Sayera (1989) falszywych sprzecznosci odnosi si¢ do metod
badawczych: pomiedzy narracja (oparta na identyfikacji tancucha przyczynowego wydarzen)
a analizag (z probami uchwycenia konkretnych historii $wiadczacych o strukturach
i mechanizmach replikujacych si¢ szeroko w przestrzeniach regionalnych). Zdaniem Sayera
(1989) tylko znalezienie pomostu pomi¢dzy narracjg a analizg moze pozwoli¢ na rozwoj
krytycznej geografii regionalnej, czy tez innymi stowami — krytycznych, skonkretyzowanych
studiow geohistorycznych (por. Jonas 1988). Zadaniem dla badaczy w dobie nowej geografii
regionalnej stalo si¢ zatem rozwazne korzystanie z wyzej opisanych instrumentariow
badawczych w celu weryfikowania, w jaki sposdb stosunki spoteczne, struktury
instytucjonalne, ideologie, symbole oraz tozsamosci spotykaja si¢ w dyskursach i praktykach,
ktére prowadza do powstawania, istnienia i zanikania miejsc oraz regionéw (Paasi 1991, 2002).
Postulowany powyzej problemowy 1 metodologiczny eklektyzm mozna uznaé, jak robi to
Wojcik (2011), za stabos¢ podejs¢ w ramach nowej geografii regionalnej. Ten sam autor,
podsumowujac zalozenia tego nurtu, wskazuje jednak réwniez na jego walory,
za najwazniejszy uznajac koncentracje na procesie powstawania regionow (a nie, jak miato to
miejsce wczesniej, pytaniu 0 to, czym sg regiony) oraz skupienie na regionach jako spoteczno-
-terytorialnych cato$ciach, mozliwych do rozréznienia ze wzgledu na ich odmienng geneze,

strukturg 1 ksztattujace je procesy (Wojcik 2011).
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1.5. Nowy regionalizm

W latach 90. ub.w. gtéwne kierunki badan w ramach studiow regionalnych byty
wyznaczane nie tylko przez opisane wczesniej zatozenia nowej geografii regionalnej, ale
roOwniez nowego regionalizmu. Hettne i S6derbaum (1998) taczg rozwo6j nowego regionalizmu
z ponownym odkryciem koncepcji regionu w naukach spotecznych, ktéore mialo miejsce
w latach 80. ubieglego stulecia, kontrastujac je ze ,,starym regionalizmem” lat 50., 60. i 70.
(por. Vayrynen 2003). Soderbaum (2003) uznaje nowy regionalizm, rozumiany jako zbior
formalnych i nieformalnych powigzan na $rednim szczeblu, za centralny aspekt nowych
miedzynarodowych i ponadnarodowych relacji. Jako historyczne konteksty, z ktorymi nalezy
wigza¢ nowy regionalizm, Hettne i Soderbaum (1998, 2002) wskazuja: przejScie ze Swiata
bipolarnego (opartego o dwie strony tzw. ,,zelaznej kurtyny”) do $§wiata wielobiegunowego,
z rosngcy rolg osrodkéw wzrostu np. w krajach Dalekiego Wschodu, co wigze si¢ z nowymi
relacjami wladzy 1 nowymi zasadami podziatu pracy; relatywne ostabienie hegemonii Stanow
Zjednoczonych na arenie globalnej i raczej przychylny w tym kraju stosunek do idei
regionalizmu; erozj¢ westfalskiego systemu panstw narodowych wraz ze wzrostem
wspotzalezno$ci oraz globalizacja; zmiang w systemach ekonomicznych (w kierunku modelu
neoliberalnego) i politycznych w krajach rozwijajacych si¢, jak réwniez w krajach
postkomunistycznych. W Polsce w opisywanym okresie gtownym obszarem zainteresowania
studiow regionalnych byly rozne wymiary transformacji ustroju panstwa oraz systemu
spoteczno-gospodarczego, ktorej waznym elementem mialy by¢ reforma terytorialna
1 zwigzane z integracja europejska budowanie innowacyjnych i konkurencyjnych systemow
regionalnych (patrz np. Gorzelak 1989, 1995, 1998; Gorzelak i Kuklinski 1992; Churski 2004,
2008; Churski i Stryjakiewicz 2006).

Gloéwne zalozenia koncepcji nowego regionalizmu mozna odtworzy¢ w oparciu o prace
Ohmae (1995) 1 Storpera (1997). Drugi z wymienionych autordw opiera si¢ na zatozeniu, ze
region przede wszystkim pelni funkcje miejsca, w ktérym koncentruja si¢ nietransakcyjne
wspotzaleznosci pomigdzy réoznymi aktorami (tj. firmami, kadrg kierowniczg, instytucjami
publicznymi, liderami politycznymi, osobami fizycznymi). Wspoélzalezno$ci te przyjmuja
form¢ konwencji, nieformalnych zasad oraz zwyczajow. To one determinuja zachowania
aktorow w dobie niepewnosci, postepujacej globalizacji 1 gospodarki informacyjnej. Stanowig
tez konstytutywng ceche zasobow specyficznych dla danego regionu. To relacje
1 wspotzalezno$ci stanowig réwniez zdaniem Storpera centralng forme¢ niedoboru we

wspotczesnym kapitalizmie (Storper 1997).
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Przechodzac do zalozen metodologicznych, Storper uznaje, ze podstawag ekonomii
regionalnej byt od lat 70. do poczatku lat 90. XX wieku paradygmat oparty na triadzie
,technologia-organizacja-terytorium”. Jak jednak zauwaza ten sam autor, wskazany powyzej
paradygmat wyczerpat si¢ wobec coraz bardziej dynamicznych procesow zachodzacych w skali
globalnej. Storper postuguje si¢ metaforg systeméw gospodarczych jako zaprogramowanych
maszyn, dziatajacych w $cisle zdeterminowanych sposoéb, zeby opisa¢ zaréwno odchodzacy
w przeszto§¢ dominujagcy model masowej produkceji, jak i badan ekonomicznych. Nowe
podejécie ma si¢ z kolei opiera¢ na postrzeganiu gospodarki jako systemu relacji, a procesu
ekonomicznego — jako konwersacji i koordynacji. Jego elementami nie powinny by¢
przedmioty, ale zwrotne (sprz¢zone ze sobg) dziatania aktorow, zaréwno kolektywnych, jak
i indywidualnych. Celem gospodarki staje si¢ wobec tego nie tylko akumulacja zasobow
materialnych, ale rowniez zasobow relacji. Te z kolei majg stuzy¢ do budowy regionalnych
systemOw innowacji 1 ,uczenia si¢” regiondw, pozwalajac na skuteczng konkurencje
mi¢dzyregionalng (Storper 1997). Do podobnych poje¢ odnosi si¢ Ohmae, kiedy uznaje
technologi¢ za gtowny czynnik decydujacy o ksztalcie wspotczesnej gospodarki, opierajacej
si¢ o cztery kategorie przeptywow: branz, inwestycji, informacji i indywidualnos$ci. Ohmae
przyznaje tez, ze jego koncepcja studidow regionalnych, jak i sposdb budowania narracji na
temat globalnych proceséw, sa skierowane w pierwszej kolejnosci do menadzerdw,
naukowcow i rzadzacych (Ohmae 1995; por. Swanstrom 1996, Scott 2007). Podobnie nalezy
odczytywac w tym zakresie intencje Storpera (1997). Nawigzujac do powyzszych argumentow,
Savitch i Vogel (2000) uznali nowy regionalizm za agendg polityczng oraz zestaw dzialan, ktore
mialy stuzy¢ jej realizacji. Podobnie Hettne (1994) wskazywal na silny nacisk, jaki kladzie
nowy regionalizm na polityczne wymiary dziatania.

Organizacje, technologie 1 regiony sa wedlug Storpera arenami intencjonalnej
dziatalnosci czlowieka, ale w dobie dominacji rynkéw nie wszystkie majg taka samg wagg. To
wlasnie rynki 1 aktualne mozliwosci technologiczne staja si¢ czynnikami, ktore decyduja, jakie
dzialania podejmowane w przestrzeniach regionalnych sa istotne, tj. prowadza finalnie
do sprzedazy produktu. Uwaga rynku skupia si¢ na produktach, a jako$¢ produktéw zalezy
od organizacji i technologii, ktore z kolei stajg si¢ wehikutami sukcesu regiondéw i zasobami,
o ktore regiony migdzy soba konkuruja. Storper charakteryzuje migdzy innymi oparte o wiedze
i relacje systemy innowacji w Kalifornii i w regionie lle-de-France. Zauwaza, ze w wyniku
konkurencji o zasoby i zlokalizowanie firm na danym obszarze, najwigksze innowacje
1 specjalistyczna wiedza koncentruja si¢ przede wszystkim na terenie miast i obszaréw

metropolitalnych, wlaczonych w globalne obiegi przeptywdéw informacyjnych i finansowych.
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Odwotujac sie do fundamentalnego w ekonomii dylematu, polegajacego na wyborze pomiedzy
koncentracja a rozpraszaniem zasobow, Storper postuluje oddolne zaangazowanie publicznych
i prywatnych aktorow w dzialania na rzecz jak najszerszego rozpraszania korzysci i lokalizacji
firm poza centrami regionow i obszaréw metropolitalnych (Storper 1997).

Dla Ohmae wzrost znaczenia osrodkoéw regionalnych jest symbolem przej$cia od ery
przemystowej do ery informacyjnej w gospodarce. Region definiuje on jako obszar (czgsto
transgraniczny) rozwinigty wokoét centrum ekonomicznego, z populacja liczaca od kilku do 20
mln mieszkancéw. Panstwa narodowe, sterowane centralnie i zamkni¢te w uktadach relacji
wladzy 1 interesoOw, jak twierdzi, nie s3 w stanie odpowiedzie¢ na wyzwania zwigzane
z rozwojem gospodarki informacyjnej. Odpowiedzig na ten niedostatek ma by¢ zmiana logiki
funkcjonowania panstwa — od centralnego dostawcy, redystrybutora zadan i finansow,
do katalizatora procesdw rozwojowych na poziomie regionalnym. Region powinien miec
zdaniem Ohmae autonomi¢ operacyjng wystarczajaca do tego, by modc realnie wiaczaé si¢
w globalne procesy. Skutkiem tak rozumianej decentralizacji procesow decyzyjnych — Ohmae
uznaje to za priorytet postulowanych przez niego kierunkow reform — ma by¢ zagwarantowanie
mieszkancom wysokiej jako$ci zycia (Ohmae 1995).

Inne ujecie regionu zaproponowali Hettne 1 Soderbaum, podejmujac probe stworzenia
wytycznych do budowy teorii nowego regionalizmu. Oparli jg na koncepcji ,,regionalnosci”, na
ktoéra sktada si¢ pig¢ elementéw sktadowych, tj. przestrzen regionalna, kompleks regionalny
(kontakty 1 transakcje pomigdzy aktorami w przestrzeni regionalnej), spoteczenstwo,
wspolnotowos¢ regionalna oraz instytucje regionalne. Za gtowny cel teorii nowego
regionalizmu Hettne i Soderbaum uznaja wyjasnienie mechanizméw, ktore na poziomie
globalnym wpltywajg na procesy regionalizacji i regionalizmu, i odwrotnie — ustalenie, w jaki
sposob regionalizacja i regionalizm zmieniajg globalne uktady sit (Hettne i Soderbaum 2002;
wiecej zob. Mittelman 1996). Jednym z zadan teorii nowego regionalizmu ma by¢ zbudowanie
narzedzi badawczych taczacych makro- i mikroregionalne skale analizy (Hettne i Soderbaum
2002, Scott 1 Storper 2003), majac przy tym na uwadze fakt, ze regiony nalezy uznaé za
konstrukty spoteczne, a uwage w badaniach nalezy pos$wigcaé réwniez dziataniom
ponadnarodowych aktorow (bedacych czeécig rynku) oraz spoteczenstwa obywatelskiego
(Schulz i in. 2001). W powyzszym uj¢ciu za makroregiony nalezy uzna¢ np. Uni¢ Europejska
i kraje NAFTA, a mikroregionami bedg wojewddztwa albo obszary metropolitalne w Polsce.

Podobnie jak w przypadku poprzednich okreséw rozwoju studidow regionalnych,
réwniez nowy regionalizm nie byl koncepcja jednolita. Analizujac jednak zatozenia

teoretyczne, jak i empiryczne przyktady badan, mozna méwi¢ o dominujacych zalozeniach
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przyjmowanych przez badaczy, nastepnie czesto wdrazanych przy realizacji polityk
publicznych. O ile w przypadku nowej geografii regionalnej mowiono o zwrocie studiow
regionalnych w kierunku spotecznym i kulturowym, o tyle nowy regionalizm silniejszy akcent
przywigzywat to kategorii ekonomicznych. R6znice pomi¢dzy tymi dwoma podejsciami widaé
tez w innym definiowaniu przedmiotéw badania i skalach przestrzennych prowadzonych
analiz. Nowa geografia regionalna koncentrowala si¢ raczej na strukturach spotecznych
i relacjach pomigdzy przestrzeniami lokalng, miejska i regionalng oraz zewnetrznymi
w stosunku do nich procesami. Nowy regionalizm z Kkolei silniej skupial si¢ na skali
makroregionalnej, a takze podmiotach gospodarczych i uczestnikach gry rynkowej. Mimo
widocznych roznic obydwu koncepcji nie nalezy ich sobie przeciwstawiac, a raczej przyjac,
7ze wystepowanie nowych postulatow badawczych bylo silnie zwigzane z aktualnym
kontekstem historycznym i przemianami zachodzacymi w gospodarkach, spoteczenstwach

i systemach politycznych.

1.6. ,,Nowa” nowa geografia regionalna

Paasi i in. zauwazajg, ze wspotczesnie, jeszcze silniej niz w poprzednich dekadach,
w myS$leniu w kategoriach regionalnych 1 terytorialnych obecnych jest wiele
wspotwystepujacych przestrzeni regionalnych oraz zréznicowanych pojec, za pomoca ktérych
mozliwe jest ich opisywanie 1 wyjasnianie. Studia regionalne charakteryzuje aktualnie réwniez
poszukiwanie mozliwych przysztych scenariuszy rozwoju regiondw potozonych dotychczas
poza glownym nurtem zainteresowania (Paasi i1 in. 2018). Sam region jest z kolei
konceptualizowany jako elastyczny i zmienny — podatny na wptywy innych dyscyplin
naukowych 1 podlegajacy ciagtym przeobrazeniom (Paasi 1 Metzger 2017). Powyzsze
sformulowania trafnie oddaja stan 1 wyzwania, jakie staja przed wspotczesnymi studiami
regionalnymi (por. Lisowski 2016, Maik 2016). Nie ma bowiem jednoznacznie zdefiniowanego
przedmiotu badania (Suliborski 2016) i jednej teorii regionu, ktora wyposazataby badaczy
w narzgdzia wyjasniajace zasady funkcjonowania systemoOw regionalnych 1 relacji
zachodzacych w roznych skalach przestrzennych. W zalezno$ci od celéw i1 przedmiotu badania
konieczne jest odwotywanie si¢ do roznych ram teoretycznych. Przykladem narzedzia
badawczego, ktore pozwala na dostrzezenie 1 uporzadkowanie wielosci relacji spoteczno-
-przestrzennych zachodzacych w danym miejscu czy regionie, jest model ,,terytorium-miejsce-

-skala-sieci powigzan” (ang. territory-place-scale-networks), opracowany i rozwijany przez
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Jessopa 1 jego wspotpracownikdéw (Jessop 11in. 2008, Jessop 2016a, Jessop 2016b, Jessop 2018;
por. Keil i Addie 2015, Soja 2015).

Wykorzystanie modelu ,.terytorium-miejsce-skala-sieci powigzan” w opisie relacji
spoleczno-przestrzennych ma zdaniem Jessopa i1 in. (2008) umozliwi¢ dostrzezenie ich
ztozonosci, wspotzaleznosci 1 wieloptaszczyznowosci. Jessop 1 in. postuluja wykorzystanie
strategiczno-relacyjnego podejscia (ang. strategic-relational approach) do opisu uktadow
zastanych w danym czasie i przestrzeni (ang. spatio-temporal fix), jak rowniez systemow
metazarzadzania (ang. meta-governance). Studia regionalne stanowig dla Jessopa jeden
z mozliwych obszarow zastosowania modelu, ktéry ma opisywaé relacje spoleczno-
-przestrzenne i relacje wladzy oraz interesoéw wewnatrz panstwa (Jessop 2016b). Konstrukcja
modelu ma by¢ odpowiedzia na metodologiczne zawezanie podejs¢ badawczych, ktére wedtug
Jessopa 1 in. (2008) czesto charakteryzowalo podejscia wspdlczesnych badaczy,
koncentrujacych si¢ nadmiernie na jednym z czterech wymiaréw relacji spoteczno-
przestrzennych (terytorium, miejsce, skala, sieci powigzan).

Jak pisze Harrison, dominacja poszczegdlnych wymiaréw relacji spoteczno-
-przestrzennych byta réwniez charakterystyczna dla kolejnych kierunkoéw badan regionalnych
po ponownym odkryciu regionu w naukach spotecznych w latach 80. ubieglego stulecia.
Wymiar terytorium (rozumienie regionu jako zamknigtej w swoich granicach jednostki
administracyjno-przestrzennej, a takze produktu dziatan o charakterze polityczno-
-administracyjnym) dominowatl przede wszystkim w opisach koncepcji ,,Europy regionow”,
a takze regionalizmow 1 sukcesOw partii nacjonalistycznych we Wtloszech i w Szkocji. Wymiar
miejsca byt z kolei konstytutywny dla nowej geografii regionalnej, gdzie regiony/miejsca
stawaly si¢ przestrzeniami interakcji pomigdzy procesami zachodzacymi w skali globalnej
a lokalnymi tozsamo$ciami, historiami 1 uwarunkowaniami kulturowymi. W nowym
regionalizmie, wraz ze zwrotem w Kierunku skali, regiony — jako zasoby i produkty procesow
i dziatan w globalnej gospodarce — byty uznawane jako jeden ze szczebli tworzacej si¢ globalnej
hierarchii, przy jednoczesnym rzekomym ostabianiu funkcji panstwa. Ostatnim punktem
zwrotnym bylo wreszcie wedlug Harrisona uznanie sieci przeptywow, powigzan
1 miedzynarodowych relacji (Castells 1996) za gtowny przedmiot zainteresowania studiow
regionalnych (Harrison 2013). Jak pisze Jessop (2016a), wszystkie wymiary relacji spoteczno-
-przestrzennych s3 powigzane zarOwno na gruncie teoretycznym 1 empirycznym.
Konstytutywne elementy opisu kazdego z wymiardw relacji spoleczno-przestrzennych

przedstawiono w tabl. 1.
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Tabl. 1. Glowne wymiary relacji spoteczno-przestrzennych

Wymiar relacji

Podstawowe elementy

Powigzane konfiguracje

Sprzecznosci i dylematy
o charakterze spoteczno-

Przykladowy zakres rozumienia

miejscami o charakterze

spoteczno- struktury spoteczno- . L7
. spoteczno-przestrzenne -przestrzennym zwigzane pojecia w pracy
-przestrzennych -przestrzennej - L
z ksztaltowaniem dziatan
e konstrukcja podziatow relacje wewnatrz granic i . o
. : . ; . : przestrzenny zasieg realizacji
. graniczenie, otaczanie, wewnatrz / na zewnatrz pomiedzy granicami L .
Terytorium . : iy ; zadan wojewddztwa lub podmiotu
dzielenie na czesci e konstytutywna rola tego, co (zamkniete vs. otwarte X
” . metropolitalnego
,Na zewnatrz panstwo)
sgsiedztwo, bliskos$¢, e przestrzenna konstrukcja . . - specyflczn_e el,ementy tozsamosci
o ; »Zamkniety pojemnik” vs. miast i regionéw, np. dostrzegana
wigczenie i osadzenie w | rynku pracy oo .. X
Miejsce danej przestrzeni « horyzontalne rozréznienie Hacznik przez rozmowcow zmiana
ZréZnicowanie ’ dzenia i miei 103 h (np. partykularyzm vs. wizerunku Lublina dzigki
okreslonvch obszarew r zre;"?i : T]'ejsc potozonych na kosmopolityzm) inwestycjom zrealizowanym w
Y perytenac ostatniej dekadzie
¢ Sposo6b skonstruowania rynku oiedvncza skala vs
. L pracy w odniesieniu do skali pojedy e I skala przestrzenna lub poziom
hierarchizacja, « wertvkal dziat ied wieloskalowos$¢ (np. unitarne odzialu tervtorialnedo kraiu. n
Skala zrdznicowanie wertykalny podziat pomigdzy miasto-panstwo vs. P Y g Ju, np.

wojewodztwo, obszar

Sieci powigzan

wertykalne dominujgcym, weztowym i wieloskalowy rezim meta- metropolitalny, gmina
hujacym, we y governance) Y,
marginalnym
A3cznose”, e budowa sieci w oparciu o zamkniete sieci vs. sieci sieci

wspotzaleznosc,
zréznicowanie
poprzeczne
(horyzontalne)

rozwiniete wezty

e ukfad relacji spotecznych w
okre$lonych wezfach sieci
powigzan

(np. region funkcjonalny albo
region formalny vs. region bez
zdefiniowanych granic i region
wirtualny)

budowanie relacji personalnych
pomiedzy przedstawicielami
sektora publicznego, nauki, biznesu
i NGOs

Zrodto: Jessop 2016a, thum. za Gajewski 2020 (uzupelnione)
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Dopiero uwzglednienie w badaniach elementow kazdego z wymiaru relacji spoteczno-
-przestrzennych i wspodlzaleznosci pomiedzy nimi daje szanse na uchwycenie mozliwie
najpelniejszego opisu przedmiotu badania (Jessop i in. 2008, Harrison 2013). Jessop i in. (2008)
twierdza, ze ,teoria spoleczno-przestrzenna ma najsilniejsza moc oddzialywania, gdy
(a) odnosi si¢ do historycznie okreslonych relacji spotecznych oraz (b) bada kontekstualng
1 historyczng zmienno$¢ struktury tych relacji, metod ich strategicznej koordynacji, a takze ich
réznych wymiardéw i potaczen. Skoncentrowanie si¢ tylko na jednym wymiarze (np. skali albo
sieciach powigzan) moze by¢ uzasadnione jako prosty punkt wyjscia do bardziej ztozonego
zagadnienia, ale wymaga to refleksji i uwagi nad faczeniem réznych wymiaréw analizy
spoteczno-przestrzennej z innymi cechami obiektu badawczego” (Jessop 1 in. 2008, cyt. za
Gajewski 2020: 38). Istotg studiow regionalnych nie powinno by¢ zatem kwestionowanie
zatozen przyjmowanych przez poprzednikbw 1 przyjmowanie innych, roOwniez
jednowymiarowych 1 samoograniczajacych si¢ narracji, a raczej proba dostrzezenia,
zestawienia i1 zrozumienia, ktore elementy konstrukcji teoretycznych znajda zastosowania
w danej sytuacji. W praktyce ma to umozliwi¢ przedstawiony w tabl. 2. model opracowany
przez Jessopa i in. (2008).

Zatozenia modelu ,terytorium-miejsce-skala-sieci powigzan”  wykorzystano
m.in. w pracach dotyczacych spoteczno-przestrzennych wymiaréw transformacji energetyczne;j
w Niemczech (Gailing i in. 2020), a takze polityk skierowanych na ponowne wykorzystywanie
zasobow wodnych w regionie Berlina-Brandenburgii (Beveridge i in. 2017). Zaréwno
zalozenia, jak 1 uktad modelu zaproponowanego przez Jessopa i in. (2008) bezposrednio tacza
si¢ z tematyka niniejszej pracy. Jej celem jest nie tylko sam opis okre§lonych struktur
1 procesoOw, w ktore sg wiaczone polskie regiony. Réwnie wazna jest proba odpowiedzi na
pytania o przyczyny i konsekwencje wystgpowania w opisywanych regionach okreslonych
uktadow relacji spoteczno-przestrzennych. Jak wynika z tabl. 2., zagadnienia wprost zwigzane
z zarzadzaniem wieloszczeblowym znajdujg si¢ w polach matrycy na styku poje¢ skali
i terytorium. Tymczasem model ,.terytorium-miejsce-skala-sieci powigzan” pozwala dostrzec
réwniez wiele innych wymiaréw relacji spoteczno-przestrzennych, w jakich réwnolegle
wystepuja polskie regiony, oraz zalezno$ci pomigdzy nimi. Nie wszystkie z nich musza
(chociaz moga) by¢ brane pod uwage przy wyjasnianiu roéznic czy tez podobienstw
w funkcjonowaniu struktur zarzadzania wieloszczeblowego. Model zaproponowany przez
Jessopa (2016b) otwiera zatem wiele pol badawczych i1 potencjalnych kontekstoéw do

interpretacji wynikow, jak i do formulowania szczegétowych pytan w toku prac analitycznych.
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Tabl. 2. Wielowymiarowa analiza relacji spoteczno-przestrzennych

Reguta (zasada)

Obszary zastosowania

Sieci powigzan

region wirtualny,
imperia w cieniu
formalnych
struktur

uktadem silnych
dzielnic, firmy o
miedzynarodowym
zasiegu

powigzan miejsc w
réznych skalach
przestrzennych

strukturyzujgca
analize Terytorium Miejsce Skala Sieci powigzan
sojusze pomiedzy
réznymi aktorami
. . ustalenia miedzy wewnatrz sektora
panstwo jako . . .
. . L wiadzami wiadzy publicznej;
podmiot integracja wielu : . . .
) S . publicznymi demokracja zaktadajgca
sprawujacy miejsc w jedno dotyczace podziat wtadzy
Terytorium wiadze na terytorium, - . s .
‘ . koordynaciji pomiedzy rozne sity
terytorium o zarzadzanie dziatan . T
. ; ziatan pomiedzy (przeciwienstwo
okreslonych niepewnym wzrostem e . : . .
; réznymi skalami demokracji opartej na
granicach : - ey
przestrzennymi wiekszosci); jeden rzad
sprawujgcy wiadze nad
réznymi terytoriami
lokalizacje, glokalizacja,
relacje centrum- | tozsamosci, miasta, glurbanizacja zarzgdzanie oraz
Miei peryferie, regiony, lokalnosci, (powigzania na partnerstwa na poziomie
iejsce ; ; hep S A
imperia lgdowe, | miejsca liniach lokalne- lokalnym, miejskim i
pogranicza 0 znaczeniu -globalne oraz regionalnym
globalnym miejskie-globalne)
wzajemnie
podziat wtadzy przenikanie uzupetniajace lub
pomigdzy globalnych przenikajace sie réwnolegte sieci
réznymi skalami | i lokalnych hierarchie, wplywow (wiadzy),
Skala . . ; . ) .
(panstwo uwarunkowan, przeskakiwanie migdzynarodowe rezimy
unitarne a przestrzenny rozktad | pomiedzy skalami, | prywatne
federalne) rynku pracy rescalling,
descalling
region sieci miast
9 . globalnych, miasta z ~miekkie
przygraniczny, T I .
rozbudowanym przestrzenie”, sieci | sieci sieci, przestrzenie

przeptywdw, imperia
morskie

Zrédto: Jessop 2016b, thum. za Gajewski 2020

Za podobnym do opisanego powyzej kierunkiem rozwoju studidw regionalnych
opowiadaja si¢ Paasi i Metzger (2017). Autorzy ci opisuja falszywa ich zdaniem dychotomig,
polegajaca na przedstawianiu regionu albo jako stalej jednostki terytorialnej o zamknigtych
1 nieprzepuszczalnych granicach, albo jako neutralnego tta dla zachodzacych procesow
spotecznych. W pierwszym ujeciu mozemy mowic o regionie w ujgciu terytorialnym, w drugim
natomiast — w ujeciu relacyjnym. Zbytnia koncentracja na pierwszej z perspektyw prowadzi do
pominigcia faktu, ze dziatania aktorow 1 sieci powigzan, w ktorych ci wystepuja, nie konczg sie
na granicach odgornie wyznaczonego terytorium, a wplyw majg na nie zewnetrzne procesy,
relacje spoteczno-przestrzenne i uktady interesoéw. Z drugiej jednak strony nie nalezy pomijac¢
faktu, ze regiony to terytoria ksztalttowane w ramach praktyk zarzadzania i stajg si¢ one
spotecznie waznymi konstruktami w drodze ksztalttowania si¢ wieloaspektowych relacji
wladzy. Konieczne jest zatem rozpatrywanie zalezno$ci, pomigdzy terytorium i wystgpujacymi

na jego obszarze sieciami powigzan, jako wpisanych razem w praktyke spoteczng (realizowang
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poprzez planowanie, zarzadzanie oraz polityke), a nie funkcjonujacych oddzielnie (Jonas 2012,
Jones i Paasi 2013, Paasi i Metzger 2017).

Paasi i Metzger identyfikuja szereg fetyszyzmow obecnych we wspolczesnych studiach
regionalnych i w praktyce polityki oraz zarzadzania. Jeden z nich dotyczy postrzegania regionu
jako odgrodzonego od reszty $wiata obszaru i zaledwie neutralnego tla dla zachodzacych
proceséw spotecznych, z pominigciem kontekstu politycznego i historii danego miejsca.
Do postrzegania uktadow regionalnych gléwnie przez ten pryzmat moze si¢ przyczyniaé
zbytnia koncentracja na poréwnywaniu danych przypisanych do jednostek statystycznych
zgodnie z podzialem NUTS. Szczegolng uwage Paasi 1 Metzger poswiecajg tez fetyszyzmowi
przestrzennemu, ktéremu zarzuca si¢ w literaturze przedmiotu posrednie lub bezposrednie
przypisywanie regionowi jako takiemu zdolno$ci do organizowania relacji spotecznych i ich
znaczen. Wyrazem tego moze by¢ na przyklad opisywanie regionéw jako aktorow
podejmujacych decyzje, walczacych o przyciggnigcie inwestorow, czy tez promujacych na
zewnatrz swoje zasoby (Paasi i Metzger 2017).

Cytowani tu autorzy postulujg wyjscie poza przyjmowane czesto schematy myslenia,
zakladajace krytyke wczesniejszych podejs¢ do studiow regionalnych, dazenie do odkrycia
prawdziwej (a na pewno prawdziwszej od poprzednich) natury regionu i udzielenia odpowiedzi
na pytania o to, czym jest region, a takze kto i co go konstruuje. Konceptualizacji regionu
odpowiadajacych wymogom wspotczesno$ci  poszukuja oni w Teorii  Aktora-Sieci
(Abriszewski 2007, Latour 2005, Law 2015) i postulujg zwrdocenie uwagi badaczy np. na to,
w jakich sytuacjach praktycy oraz aktywisci przypisuja znaczenie regionalnosci, dlaczego
dostrzegaja region w praktyce swoich dziatan 1 do jakich konsekwencji to prowadzi. Paasi
1 Metzger zachecajg réwniez badaczy do zadawania pytan o role ich samych w kreowaniu
i reprodukowaniu znaczen przypisywanych regionom, a jeszcze szerzej — 0 etyczno-polityczne
skutki prowadzenia badan regionalnych z wykorzystaniem okreslonych koncepcji lub narze¢dzi
badawczych (Paasi i Metzger 2017).

Jednym z centralnych przedmiotow zainteresowania studidéw regionalnych sg miasta
1 regiony miejskie. Zadaniem dla publicznych i niepublicznych aktoréw w rdéznych skalach
terytorialnych jest rownoczes$nie uwalnianie i wykorzystywanie potencjatu miast z korzys$cia
dla catych regiondéw, jak rowniez — poprzez decyzje i1 dziatania, ktére podejmujg —
dotrzymywanie tempa zmianom zachodzacym w systemach miejskich 1 lagodzenie
negatywnych skutkéw urbanizacji (Clark 1 in. 2018). Dominujagcymi ramami teoretycznymi
w badaniach miast i regionéw miejskich sg obecnie koncepcje globalnych tancuchéw miast

1 policentrycznych regionéw miejskich (Harrison i in. 2020). Zadaniem studiéw regionalnych
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jest w tym konteks$cie koncepcyjne taczenie procesow, trendow i1 przestrzeni o odmiennych
charakterystykach. Dotyczy to zar6wno zestawiania miast i regiondw, w ktorych najsilniej
i najchetniej gromadzg si¢ kapitat i miejsca pracy, z obszarami potozonymi na uboczu rdznego
rodzaju przeplywow, jak 1 poszukiwania przyczyn i konsekwencji pozostawiania na marginesie
dyskursow 1 polityk publicznych miejsc, ktore znalazty si¢ w ekonomicznej zapasci (Dijkstra
i in. 2020, Rodriguez-Pose 2018).

O ile stosunkowo duzo uwagi w badaniach regionéw miejskich po§wigcono juz
zrozumieniu procesOw metropolizacji i akumulacji zasobéw wokot osrodkéw miejskich, jak
rowniez strukturom odpowiedzialnym za realizacje zadan publicznych 1 podtrzymanie
reprodukcji spotecznej, o tyle dopiero w ostatnich latach mozna zaobserwowaé zwrot
w kierunku politycznej konstrukcji regionalizmu miejskiego w roéznych narodowych
kontekstach. W tym ujeciu miejski regionalizm, traktowany jako geopolityczny proces, stanowi
wyraz szerszych polityczno-terytorialnych dylematoéw, z jakimi konfrontowane jest panstwo,
a na ktore wptyw ma dominujagca w skali globalnej logika wzrostu gospodarczego
i konkurencyjnosci. Procesu tworzenia regionéw miejskich nie nalezy traktowaé tylko jako
rezultatu terytorialnych reorganizacji struktur wewnatrz panstwa, ale nalezy tez zwrdci¢ uwage
na role tego procesu w internacjonalizacji dziatan danego panstwa (Jonas i Moisio 2018).
Regionalne uktady i relacje spoteczno-przestrzenne sa efektami toczacych si¢ na réznych
poziomach dyskursow, narracji, wizji i wyobrazen regionalnych, negocjacji i migkkich
srodkéw nacisku spotecznego oraz politycznego, a takze twardych inwestycji (Hincks i in 2017,
Hoole i Hincks 2020, Keil i Addie 2015). Nie nalezy apriorycznie wskazywac¢ jednego czynnika
jako decydujacego o tym, ze okreslony model struktur 1 organizacji przestrzennej zapewni
najlepsze zaspokojenie potrzeb i realizacj¢ intereséw mieszkancoOw danego miasta, regionu Czy
tez regionu miejskiego, ani zaktadaé¢, ze miejski regionalizm sam w sobie bedzie stanowit
odpowiedZ na wyzwania, jakie stajg przed danym terytorium (Herrschel 2014). Tym bardziej,
ze relacje spoteczno-przestrzenne majg charakter dynamiczny i coraz trudniej o odseparowanie
— czy to w badaniach, czy to w praktyce dziatania i tworzenia regionéw — tego, co miejskie od
tego, co regionalne (Soja 2015).

Na koniec warto wréci¢ do celow, jakie stawia si¢ przed studiami regionalnymi.
W przywolywanym wczes$niej fragmencie Massey (1979) argumentowata, Ze jezeli nowa
geografia regionalna ma zdoby¢ uznanie w S$rodowisku naukowym, musi podejmowac
zagadnienia wazne spotecznie. Podobnie, piszac o glownych problemach 1 pytaniach
fundamentalnych dla wspodtczesnych studiow regionalnych, wypowiadajg si¢ Turok i Hatfield

(2018) oraz Bailey i in. (2020). Fundamentalnym zadaniem jakie stawiaja przed studiami
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regionalnymi jest poszukiwanie probleméw badawczych oraz przestrzeni geograficznych,
w ktérych mozna znalez¢ innowacyjne rozwigzania wspierajace zbalansowany terytorialnie,
zréwnowazony i inkluzywny model wzrostu gospodarczego oraz stabilnos$¢ polityczng. Studia
regionalne powinny tez informowac i1 dostarcza¢ materiatow wspierajacych debatg 1 polityki
publiczne. Harrison 1 in. wskazuja, ze rdzeniem studiow regionalnych pozostaja od dawna
narastajace nierOwnosci spoteczne i przestrzenne, bedace rezultatem zmian ekonomicznych
i politycznych. Autorzy ci, odnoszac si¢ do wiodacych tematéw w studiach regionalnych
(innowacyjno$¢ 1 konkurencyjnos¢, globalne studia miejskie, sprawiedliwo$¢ spoteczna
1 srodowiskowa, rozw¢j lokalny i regionalny, polityka przemystowa), podkreslaja, jak wazne
jest stawianie pytan badawczych majacych na celu m.in.: mapowanie oraz poszukiwanie
odpowiedzi na zaburzenia rownowagi w funkcjonowaniu klastrow i regionalnych systemow
innowacji; poszukiwanie wptywu, jaki rozwdj technologii oraz proceséw automatyzacji moze
wywrze¢ na poglebienie rozwarstwienia spotecznego; rozwijanie koncepcji teoretycznych
wychodzacych poza europocentryczny punkt widzenia, przy dostrzezeniu instytucjonalnej
réznorodno$ci miast i regiondw (Harrison i in. 2020).

W nadchodzacych latach wazne miejsce w geografii cztlowieka, podobnie zresztg jak
w innych dyscyplinach naukowych, beda zajmowaty analizy dotyczace przyczyn, przebiegu
i skutkow pandemii COVID-19, ktorej wybuch w Chinach w grudniu 2019 r. i pdzniejsze
rozprzestrzenienie si¢ jej na caly §wiat w zasadniczy sposob wptyneto na funkcjonowanie
systemOow spolecznych. W tym kontek$cie zadaniem geografii cztowieka, w tym studiéw
regionalnych, jest opisywanie, wyjasnianie 1 ocenianie rozwijajacego si¢ kryzysu
ze szczegOlnym uwzglednieniem rdéznych wymiarow nierdéwnosci wystepujacych w danym
czasie i przestrzeni (Castree i in. 2020). Skutki pandemii sg i bedg inaczej postrzegane i inaczej
odczuwalne w zaleznosci od szerokosci geograficznej, wieku mieszkancow, poziomu
dochodow, specjalizacji gospodarczej miasta czy regionu, czy tez modelu ustrojowego
w danym panstwie. Podobnie konsekwencje decyzji politycznych 1 skutecznos$¢ dziatan
majacych na celu zahamowanie rozprzestrzeniania si¢ wirusa (np. dystansowania spotecznego
lub tez zamykania gospodarek) sg uzaleznione od specyfiki lokalnej, na ktéra skladaja si¢
m.in. struktury ekonomiczne, paradygmaty w zarzadzaniu, uwarunkowania kulturowe (Boyd
I Martin 2020, Chung i in. 2020).

Ren (2020), analizujac terytorialne podejscie do skutkow pandemii we Wtoszech,
Chinach 1 Stanach Zjednoczonych, wskazuje na dwa gtowne czynniki, ktére zdeterminowaty
ksztatt i skuteczno$¢ interwencji. Sg to wystepujace w tych krajach napigcia pomiedzy rzadem

centralnym a samorzadami oraz sita lokalnych instytucji. Innymi waznymi tematami,
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dotykajacymi problematyki wptywu skutkow pandemii na relacje spoteczno-przestrzenne
w miastach i regionach, sa potencjalnie szybsze i szersze zastosowania technologii smart city
(Sonn i Lee 2020) czy tez glokalizacja (rozumiana jako globalna solidarnos$¢ na poziomie idei
przy jednocze$nie wigkszym niz dotychczas docenieniu lokalnosci 1 zaangazowania
mieszkancoOw w sprawy swoich wspélnot) jako szansa na zmiane paradygmatu rozwojowego
(Goftmann 2020). Jak jednak stusznie zauwaza Ramos (2020), jezeli skutki pandemii maja si¢
przetozy¢ na realne zmiany spoleczne, ekonomiczne i ekologiczne, musza si¢ one przetozy¢ na
konkretne postulaty polityczne. Ich wdrozenie powinno by¢ mozliwe przy wykorzystaniu

sprawnie dziatajacych struktur zarzadzania wieloszczeblowego.

1.7. Podsumowanie

Procesu rozwoju studiow regionalnych nie nalezy traktowaé jako ewolucji od
ograniczonych i mato wyrafinowanych zatozen badawczych do odkrywania jedynej,
prawdziwej natury regionu. Historia studidéw regionalnych to raczej proba mierzenia si¢
Z wyzwaniami spotecznymi wystepujacymi w okre§lonym miejscu, czasie 1 dyskursie
intelektualnym (Paasi i Metzger 2017). Kolejne etapy rozwoju studiéw regionalnych wraz
z odniesieniem do gldéwnych elementdéw opisu regionéw przedstawiono w tabl. 3.

Za przyktady prac charakterystycznych dla omawianych etapéw ewolucji studiow
regionalnych mozna uznac: dla okresu tradycyjnej geografii regionalnej — prace koncentrujace
si¢ na opisie srodowiska naturalnego i jego powiazan z systemem spoleczno-ekonomicznym
w odniesieniu do regionéw potozonych nad Morzem Srédziemnym, czy tez w Azji Wschodniej
(Sion 1928, Sion 1933 za Buttimer 1971); dla okresu Regional Science — analizg przestrzennych
oddziatywan centrow wzrostu w Bretanii (Moseley 1973), czy tez rozproszenia zatrudnienia
w sektorze przemystu w Obszarze Wielkiego Londynu (Tulpule 1969); dla nowej geografii
regionalnej — opis nierownosci spoteczno-przestrzennych w miastach krajow socjalistycznych
na przyktadzie Warszawy 1 Pragi (Dangschat 1987, Musil 1987) oraz sytuacji pracownikow
zmuszonych do zmiany miejsca zamieszkania w wyniku restrukturyzacji przemystu
w regionach podinocnej Anglii (Pinch i Mason 1991); dla nowego regionalizmu —
charakterystyke ,,uczacych si¢” regionéow globalnych (np. Tokio, Nowego Jorku, Londynu)
jako miejsc organizacji proceséw technologicznych i ekonomicznych, w ktorych gromadzone
sa wiedza oraz idee (Cooke 1997, Florida 1995); dla wspotczesnych studiéw regionalnych —
opis procesu wdrazania strategii planistycznych w regionach ze zmniejszajaca si¢ liczba

mieszkancow na przyktadzie Asturii (Heeringa 2020), analiz¢ zaleznos$ci pomiedzy procesem
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decentralizacji a poziomem nierownosci pomigdzy regionami we Wioszech (Torrisi i in. 2015)

oraz wptywu projektow infrastrukturalnych na przestrzen regionalng (Addie i in. 2020, Glass

i in. 2019).

Tabl. 3. Etapy ewolucji studiow regionalnych

Etapy ewolucji

funkcjonalny

i Dominujace Dominujaca Gtéwne pytania i problemy
studiéw L. - .
) ujecie regionu charakterystyka regionu | badawcze
regionalnych
Tradycyjna region naturalny, | region jako wydzielona ¢ Jakie charakterystyczne
geografia Srodowiskowy czes¢ terytorium cechy przyrodnicze ma dane
regionalna o specyficznych cechach terytorium?
przyrodniczych ¢ W jaki sposéb
powigzanych ze uwarunkowania przyrodnicze
sposobem zycia jego wplywajg na zycie spotecznosci
mieszkancow regionalnych?
¢ W jaki sposob cztowiek
przeksztatca srodowisko
przyrodnicze, w ktérym zyje?
Regional region region jako element ¢ Jakie czynniki decydujg o
Studies ekonomiczny, systemu produkcji zachowaniach przestrzennych i
gospodarczy, i dystrybucji débr lokalizacji proceséw produkcji

w danym regionie?

¢ Jaka jest skala i zasieg
powigzan wewnatrz-

i miedzyregionalnych dla
konkretnego obszaru?

o W jaki sposodb powigzacé
zjawiska zachodzace

w przestrzeni z politykg
administracyjng panstwa?

region polityczny

Nowa geografia | region region jako konstrukcja ¢ Jakie struktury i praktyki
regionalna spoteczny, spofeczna, miejsce styku spofeczne wptywajg na
kulturowy globalnych procesow konstruowanie regionéw?

i jednostkowych praktyk ¢ W jaki sposob kapitalistyczny
model produkcji i dystrybucji
dobr wplywa na systemy
lokalne, miejskie i regionalne?
¢ W jaki sposob tgczy¢ dorobek
réznych dyscyplin
i podejs¢ filozoficznych
w studiach regionalnych?

Nowy region region jako miejsce ¢ Jaka role w globalnej
regionalizm ekonomiczny, organizacji przeptywow w gospodarce i systemach

globalnej gospodarce
opartej na technologiach
cyfrowych i innowacjach

politycznych odgrywajg
struktury ponadnarodowe
(makroregiony)?

o W jaki sposoéb ksztattuje sie
globalna hierarchia, powigzania
i zaleznosci pomiedzy
gtdbwnymi osrodkami wzrostu
(metropoliami i regionami)?

o W jaki sposéb polityczni
decydenci powinni rozwija¢
systemy innowacji i
konkurencyjnosci w regionach?
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,Nowa” nowa region region jako zetkniecie o W jaki sposob taczy¢

geografia polimorficzny réznych interesow w badaniach przestrzenne,
regionalna i wymiarow relacji ekonomiczne, polityczne
spoteczno-przestrzennych | i Srodowiskowe interpretacje
regionu?

o Jakie wymiary relacji
spoteczno-przestrzennych
majg w danym miejscu i czasie
decydujacy wptyw na uktady
regionalne?

¢ Jakie konsekwencje dla
regionow i ich mieszkancéw
przynosi neoliberalny model
gospodarki i organizaciji
stosunkéw spotecznych?

Zrédto: Opracowanie whasne

Zawarty w niniejszym rozdziale opis rozwoju studiow regionalnych prowadzi do
szeregu istotnych wnioskow, ktdre zostang wykorzystane W kolejnych etapach pracy. Opierajac
si¢ na dotychczasowych rozwazaniach, nalezy bowiem uznaé, ze nie istnieje jedna poprawna
teoria ani koncepcja, ktora pozwala na opisanie catoksztattu relacji spoteczno-przestrzennych
w konkretnych regionach. Ponadto, mimo uznania koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego
za gtéwne ramy teoretyczne niniejszej pracy, dla trafnego wyjasnienia i interpretacji procesow,
relacji oraz zdarzen wystepujacych w badanych regionach niezbedne jest siegnigcie do
szerszych ram interpretacyjnych. Szerokim kontekstem dla badania znaczenia polskich
regiondw w krajowych i metropolitalnych strukturach zarzadzania wieloszczeblowego beda
wreszcie wspolczesne wyzwania zwigzane ze wzmacnianiem systemow demokratycznych oraz
spdjnosci spolecznej i terytorialnej oraz zdolno$ci aktorow w przestrzeniach regionalnych do

wychodzenia naprzeciwko tym wyzwaniom.
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2. Zarzadzanie wieloszczeblowe w ujeciu teoretycznym

2.1. Geneza 1 pierwotne zatozenia

Termin ,,zarzadzanie wieloszczeblowe” (ang. multilevel governance, dalej jako MLG)
zostat wprowadzony do dyskursu naukowego przez Marksa na poczatku lat 90. ub.w. Autor ten
opisywal wowczas — tj. w momencie przeksztalcania Wspolnot Europejskich w Unie
Europejska — przyczyny 1 zatozenia reformy funduszy strukturalnych, skierowanych do
europejskich regionow, w ktérych wystepuja najwyzsze wskazniki bezrobocia czy tez najnizsze
poziomy PKB na mieszkanca. Zmiany, do ktorych odnosit si¢ Marks, prowadzily zarowno do
zwiekszenia puli §rodkéw skierowanych do najstabiej rozwinietych regionow, jak i wplywaly
na sposob podejmowania decyzji i wypracowywania kompromiséw pomi¢dzy instytucjami na
szczeblu europejskim, krajowym oraz regionalnym. Na poziomie instytucjonalnym
i proceduralnym dotyczyly one m.in. doktadnego wskazania priorytetow dla calego budzetu
realizowanego ~w  ramach  polityki  strukturalnej;  realizacji  dlugofalowych
1 zaktadajacych wyzszy niz dotychczas poziom interwencji programow w miejsce punktowych
i zakrojonych na we¢zszg skalg projektoéw proponowanych przez panstwa cCztonkowskie;
zwigkszenia roli wladz regionalnych w przygotowaniu i realizacji zaplanowanych dziatan
(Marks 1992).

Marks wskazal na dwa mozliwe kierunki uzasadnienia reformy funduszy
strukturalnych. Z jednej strony przyznal on, ze transfer $rodkow do stabiej rozwinigtych
regiondw 1 systematyczne zwigkszanie wolumenu funduszy strukturalnych wraz
z rozszerzaniem granic Wspdlnot Europejskich mozna potraktowa¢ jako platnosé
kompensacyjng dla nowo przyjetych panstw w zamian za otwarcie i ekonomiczng liberalizacje
ich gospodarek oraz wprowadzenie jednolitego europejskiego rynku. Rozwigzania we
wskazanym zakresie zostaly wprowadzone na mocy Traktatu o Unii Europejskiej (1992).
W tym przypadku interwencja w ramach polityki strukturalnej przyjmuje zatem czysto
transakcyjny i ekonomiczny wymiar. Z drugiej jednak strony Marks zauwazat, ze nierdbwnosci
W rozwoju pomig¢dzy réoznymi regionami na Starym Kontynencie mogg stanowi¢ przeszkode
w dalszej integracji europejskiej, co stawia dodatkowe wymagania, ale tez otwiera nowe
mozliwosci przed instytucjami na roznych szczeblach w zakresie sprawiedliwej redystrybucji
funduszy strukturalnych (Marks 1992).

W efekcie opisanych powyzej przeksztalcen, w miejsce ulozonego i dwustronnego

procesu z udziatem panstw cztonkowskich i instytucji wspolnotowych oraz spojnego modelu
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ksztaltowania polityki wspolnotowej w réznych obszarach, wytaniat si¢ zdaniem Marksa
ztozony, wielowarstwowy proces decyzyjny, rozciggajacy si¢ w ramach panstwa i ponad nim,
a takze wielos¢ 1 wielowariantowos$¢ polityk na szczeblu europejskim (Marks 1992). Jak pisze
Marks, ,,Wspodlnota Europejska wydaje si¢ by¢ czescig nowego politycznego (nie)porzadku,
ktory jest wielowarstwowy, konstytucyjnie otwarty i programowo zréznicowany (...) Reformy
polityki strukturalnej rzucaja wyzwanie zar6wno [wylacznej — RG] kontroli panstwa nad
polityka regionalna, jak i monopolu wtadz panstwowych w zakresie relacji mi¢dzynarodowych.
(...) Na bezprecedensowg skale tworza si¢ sieci powigzan taczace wiadze WE bezposrednio
z wladzami regiondéw 1 interesami wspolnot regionalnych” (Marks 1992: 221-222, tlum.
wlasne). Wreszcie Marks definiuje zarzadzanie wieloszczeblowe jako ,system ciaglych
negocjacji pomiedzy powigzanymi ze sobg wiladzami na rdéznych szczeblach -
ponadnarodowym, narodowym, regionalnym i lokalnym — bedacy rezultatem szerokiego
procesu tworzenia instytucji i realokacji decyzji, ktory przesunal scentralizowane wczesniej
funkcje od panstw w gore, na poziom ponadnarodowy, a niektoére ponizej — na poziom
regionalny/lokalny” (Marks, 1993: 392, thum wtasne).

System zarzadzania wieloszczeblowego, w przeciwienstwie do systemu stawiajacego
w centrum panstwo narodowe i jego interesy (Marks, Hooghe i in. 1996), charakteryzuje si¢
permanentnym negocjowaniem stanowisk pomigdzy instytucjami na  szczeblach
ponadnarodowym, narodowym, regionalnym i lokalnym. Jego powstanie jest efektem
realokacji czgsci decyzji, odnoszacych si¢ do ksztattu polityk realizowanych na poziomie
europejskim, ze szczebla narodowego na poziom ponadnarodowy (w Kierunki instytucji
europejskich, w szczegodlnosci Komisji), a takze lokalny i regionalny. Zamiast petryfikacji
systemu i centralizowania decyzji na szczeblu instytucji narodowych i ponadnarodowych
dochodzi zatem do procesow odsrodkowych 1 poszerzenia kregu podmiotow
wspotdecydujacych o ksztalcie polityki strukturalnej (Marks 1993). Cecha systemu zarzadzania
wieloszczeblowego, czy tez wieloszczeblowego systemu politycznego (ang. multi-level polity),
jest rowniez brak jednego schematu thumaczacego mechanizmy tworzenia polityk na szczeblu
europejskim 1 wyjasniajacego, kto ma na nie decydujacy wplyw: kolektywny sposob
podejmowania decyzji pomigdzy panstwami cztonkowskimi znaczaco ogranicza mozliwo$¢
pelnej realizacji postulatéw formulowanych przez ich lideréw politycznych, a ministrowie
1 urzednicy w krajowych instytucjach centralnych nie sg w stanie kontrolowac¢ niezaleznych od
nich, bezposrednich kontaktéw aktoréw regionalnych z przedstawicielami instytucji unijnych
(Marks, Hooghe i in. 1996, Marks i McAdam 1999). W modelu zarzadzania wieloszczeblowego

kompetencje dotyczace wykonywania zadah publicznych przypisywane sa do réznych szczebli
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wladzy terytorialnej. Sposoby definiowania i realizacji tych kompetencji rdznig si¢ jednak
w zalezno$ci od czasu i1 miejsca, przez co faktycznie bardzo trudno jest wskazywaé modele
organizacji terytorialnej, ktore zaktadaja catkowita koncentracj¢ kompetencji na poziomie
centralnym (narodowym) oraz takie, w ktorych zagwarantowana jest petna realizacja zadan
w modelu zarzadzania wieloszczeblowego (Marks 1999).

W kolejnych pracach Marks i jego wspotpracownicy swoja uwage poswigcili
m.in.: ocenie wptywu aktoréw na réznych szczeblach zarzadzania na kolejne etapy tworzenia
zatozen polityki spdjnosci, ktory w sposob szczegodlny jest uzalezniony od ksztattu relacji
terytorialnych na linii wladze centralne-regionalne-lokalne w panstwach czlonkowskich
(Marks 1996); narzedziom oddziatywania wladz regionalnych na polityke prowadzona na
szczeblu unijnym, w tym poprzez dziatania regionalnych biur w Brukseli — zakres wptywu
regiondw, a takze cele i rodzaje aktywnosci biur regionalnych w Brukseli sg uzaleznione przede
wszystkim od pozycji ustrojowej i kompetencyjnej wewnatrz krajow cztonkowskich (Hooghe
i Marks 1996, Marks, Nielsen i in. 1996, Marks i in. 2002); tozsamos$ciom terytorialnym
mieszkancow Unii Europejskiej — w dlugofalowej perspektywie (poprzez integracj¢ na polach
kultury, gospodarki i instytucji) w krajach cztonkowskich ros$nie poparcie dla procesu
integracji, a coraz silniejszg pozycj¢ w strukturach zarzadzania odgrywaja regiony, co stanowi
szans¢ na praktykowanie zasad demokracji liberalnej rowniez na poziomach unijnym
i subnarodowym (Marks 1999).

Systematyzujac  teoretyczne  rozwazania na temat typéw  zarzadzania
wieloszczeblowego, Marks i Hooghe (2004) wyrdzniaja dwa kontrastujace w teorii 1 zarazem
przenikajace si¢ w praktyce typy konstrukcji systemoOw zarzadzania wieloszczeblowego.
Cytowani tu autorzy zauwazajg rowniez, ze gtowna korzy$¢ wynikajaca z praktycznego
wdrazania zatozen koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego przejawia si¢ w elastycznosci
projektowania skali przestrzennych, zdolnych do odpowiadania na preferencje mieszkancow
1 czynniki zewnetrzne. Pierwszy z typow zaklada istnienie ograniczonej liczby poziomow
jurysdykcji o ogélnym zakresie dziatania, gdzie instytucje na réznych poziomach sg trwale
odpowiedzialne za wykonywanie szerokiego spektrum zadan, a czlonkostwo mieszkanca
w organizacji na jednym poziomie terytorialnym wyklucza przynalezno$¢ do innego, na tym
samym poziomie terytorialnym. Przykladem tego typu podziatu sg szczeble podziatu
terytorialnego panstwa: gminy, powiaty 1 wojewodztwa. Zarzadzanie wieloszczeblowe typu I
wigze si¢ zatem $cisle z panstwocentrycznym podejsciem do uprawiania polityki (Conzelmann
2009), a intelektualnym fundamentem tego typu struktur jest federalizm (Marks i Hooghe

2004). Jak pisza Marks 1 Hooghe (2004), zarzadzanie wieloszczeblowe drugiego typu
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funkcjonuje w ramach uwarunkowan prawnych wypracowanych na potrzeby funkcjonowania
struktur typu pierwszego. Charakteryzuja si¢ one wasko zdefiniowanymi celami dziatania,
naktadajagcymi si¢ na siebie zakresami terytorialnymi jurysdykcji oraz mozliwos$cia
przynaleznosci danego podmiotu do wielu struktur jednoczesnie. Autorzy powyzszej typologii
identyfikujg jako struktury zarzadzania wieloszczeblowego II typu np. regiony transgraniczne,
wskazujac, ze shluza one rozwigzywaniu problemow na szczeblu ponadnarodowym — czy to
przez organizacje mi¢dzynarodowe, czy to przez partnerstwa z udzialem aktorow publicznych
i prywatnych.

Conzelmann (2009), rozwijajac opis typéw zarzadzania wieloszczeblowego
sformutowany przez Marksa i Hooghe (2004), wskazuje drugi z nich jako trafniej oddajacy
zasady tworzenia i realizacji polityk unijnych. Kluczowym argumentem na rzecz tego
stwierdzenia jest jego zdaniem dostrzezenie faktycznego stopnia umocowania samorzadow
regionalnych w strukturach panstwowych. O ile petnig one fundamentalng role¢ we wdrazaniu
funduszy strukturalnych, to nawet w zdecentralizowanych systemach, ze wzglgdu na brak
wyposazenia w formalne kompetencje i zasoby finansowe, dzialaja czesto na podobnych
zasadach jak partnerzy spoteczni. Conzelmann (2009) podkresla tez, ze dla nalezytego
wykorzystania potencjatu  koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego kluczowe jest
dostrzezenie jej terytorialnego wymiaru. W takim uktadzie pojecie szczebli zarzadzania moze
si¢ odnosi¢ do terytorialnie dookre§lonych zasad i obszardw wspodtpracy, niekoniecznie
przypisanych do jednostek podziatu terytorialnego panstwa. Idac krok dalej, mozna stwierdzic,
ze region nie jest w powyzszym uktadzie konstruktem wynikajacym z administracyjnej
struktury panstwa, ale jednostkg spoteczng. Postrzegana w ten sposdb koncepcja zarzadzania
wieloszczeblowego moze postuzy¢ analizie zaleznosci pomiedzy przestrzenig geograficzng
oraz formami instytucjonalizacji procesow podejmowania decyzji 1 instytucjonalnej zdolnosci
implementacji okreslonych polityk (Conzelmann 2009). Co ciekawe, w cytowanej tu pracy
Conzelmann (2009) nie tylko rozwija opis roznych typow zarzadzania wieloszczeblowego, ale
tez, chociaz nie akcentuje tego wprost, odnosi si¢ do roznych sposobow postrzegania
elementow konstrukcyjnych regionu. Widoczne jest zatem w tym miejscu potaczenie
z opisanym w rozdziale pierwszym dyskursem wokol wspotczesnych kierunkow rozwoju
studiow regionalnych.

Zarzadzanie wieloszczeblowe uznaje si¢ za najczeSciej uzywany termin
w publikowanych wspotczesnie pracach z dyscypliny nauk politycznych, ktorych autorzy
starajg si¢ opisywac procesy zwigzane z podejmowaniem decyzji i tworzeniem polityk

publicznych na szczeblu Unii Europejskiej (Stephenson 2013). Podobnie Alcantara i in. (2016)
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zauwazajg, ze stale przyrasta liczba opracowan naukowych dotyczacych teorii i praktyki

zarzadzania wieloszczeblowego. Wobec wielosci i zarazem niejednolito$ci zastosowan

koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego wybrani autorzy zaproponowali ich periodyzacje.

Postugujac si¢ chronologia zaproponowang przez Stephensona (2013), przywotywane

wczesniej prace autorstwa Marksa 1 jego wspotpracownikOw mozna zaliczy¢ do okresu

,oryginalnych” oraz ,,funkcjonalnych” zastosowan koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego.

Stephenson (2013) wyodrebnit i osadzit w czasie pig¢ gtownych zastosowan koncepcji wraz

z gléwnymi punktami zainteresowania w ramach kazdego z nich. Sa to kolejno:

1)

2)

3)

4)

5)

poczatkowe zastosowania (od roku 1993 do 1997), kiedy koncentrowano si¢ przede
wszystkim na opisie formalno-prawnych mechanizméw rozpraszania wiadzy,
skutecznosci dziatania struktur odpowiedzialnych za wdrazanie polityki strukturalnej
1 polityki spdjnosci Unii Europejskiej, a takze uznawano koncepcje MLG za narzgdzie
pozwalajace uchwyci¢ dynamike procesOw europeizacji oraz regionalizacji
1 zmieniajacych si¢ w ich wyniku relacji wladzy, wptywow, interesow 1 zdolnos$ci
negocjacyjnych;

zastosowania funkcjonalne (lata 1997-2001), kiedy kierunki badan dotyczyly przede
wszystkim narodowych i regionalnych specyfik w zakresie implementacji polityki
spojnosci oraz konkretnych polityk sektorowych, jak réwniez koordynacji dziatan,
uczenia si¢ partnerOw oraz orientacji na rozwigzanie problemu jako metod realizacji
polityk publicznych;

pofaczone zastosowania (lata 2001-2004), kiedy dla wyjasnienia 1 lepszego niz
dotychczas zrozumienia zatozen i praktycznych zastosowan koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego wykorzystywano inne koncepcje teoretyczne i zarzadcze,
np. metod¢ otwartej koordynacji, ktora zostata wprowadzona w Traktacie z Lizbony
w 2007 roku (Traktat z Lizbony... 2007);

zastosowania normatywne (lata 2004-2007), kiedy stawiano pytania o legitymizacje,
demokratyczno§¢ oraz polityczng odpowiedzialnos¢ wladz publicznych =za
podejmowane decyzje, a takze podnoszono znaczenie kwestii zwigzanych z polityka
tozsamosci — dostrzezono wowczas, ze poczucie tozsamosci terytorialnej mieszkancow
wplywa na oceng efektywnosci wykonywania zadan przez instytucje w roznych skalach
przestrzennych;

zastosowania porownawcze (lata 2007-2013), kiedy koncepcja zarzadzania
wieloszczeblowego zaczeta by¢é wykorzystywana w analizie globalnych procesow

zarzadzania, funkcjonowania organizacji migdzynarodowych i procesow regionalizacji
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poza krajami Europy, ale z wykorzystaniem europejskich doswiadczen jako punktow

odniesienia do prowadzonych badan (Stephenson 2013).

Powyzsza periodyzacja zostata rozwinigta przez Chrabaszcza i Zawickiego (2016),
ktorzy z jej wykorzystaniem scharakteryzowali realizowane w krotko- 1 dlugoterminowe;j
perspektywie dziatania z poziomu Unii Europejskiej, podjete w odpowiedzi na globalny kryzys
finansowy z roku 2008.

Duda (2013) sytuuje zarzadzanie wieloszczeblowe pomiedzy neofunkcjonalizmem
a podejsciem miedzyrzadowym, czyli dominujgcymi w teorii nauk politycznych podejsciami,
przy pomocy ktérych od momentu zakonczenia drugiej wojny $wiatowej do poczatku lat 90.
ub. wieku opisywano wspolprace pomiedzy panstwami na forum Wspolnot Europejskich.
Przestrzen analityczna pomiedzy dwoma powyzszymi teoriami zostala wtedy wypelniona
w wyniku zwrotu w kierunku paradygmatu governance oraz przeksztalcen utrwalonego
wczesniej sposobu sprawowania wladzy. Wyrazem tego zwrotu staty si¢ miedzy innymi:
dynamiczny wzrost liczby analiz i obszaréw tematycznych, w ktéorych wykorzystywano
koncepcje zarzadzania wieloszczeblowego; szersze niz dotychczas zaangazowanie partnerow
spotecznych w procesy decyzyjne; a takze nowe regulacje prawne sankcjonujace albo
wspierajace te zmiany na gruncie normatywnym.

Intelektualne fundamenty pod teori¢ neofunkcjonalizmu zostaly potozone przez tworce
funkcjonalizmu, czyli Davide’a Mitrany’ego (1943), ktéry w powotaniu migdzynarodowych
organizacji lub instytucji odpowiedzialnych za wspotprace gtéwnie w obszarach gospodarki
1 kwestii spotecznych upatrywal szanse na przezwyci¢zenie podziatow 1 konfliktow miedzy
narodami (Duda 2013). Duda (2013: 86-87), analizujac szczegétowo przywotang wczesniej
prace Mitrany’ego, za istot¢ funkcjonalizmu uznaje powolanie podmiotow ,,0 funkcjonalnym
charakterze, ktore odpowiadajac na konkretne potrzeby spoteczne, bylyby w stanie przejac
suwerenne uprawnienia panstwa, aby przede wszystkim stuzy¢ realizacji dobra jednostki”.
Mitrany uwazal, ze na poziomie relacji migdzynarodowych nalezy odejs¢ od definiowania
zasad dotyczacych relacji pomigdzy panstwami na rzecz scalania ich funkcji poprzez
przekazanie na wyzszy poziom czgsci ich suwerenno$ci. Powinno si¢ to sta¢ nie w drodze
formalnego, konstytucyjnego porozumienia, ale poprzez aktywne organiczne dziatania
(Mitrany 1943).

Neofunkcjonalizm taczy postulaty funkcjonalizmu oraz federalizmu, czyli koncepcji
teoretycznej, w ramach ktdrej analizowano relacje pomigdzy dzialaniami aktorow publicznych

1 niepublicznych na szczeblach krajowym (centralnym), regionalnym i lokalnym w panstwach
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o strukturze federalnej oraz z silng pozycja samorzadu terytorialnego. W badaniach
wykorzystujacych te koncepcje poszukiwano m.in. kompromisu pomiedzy skutecznoscig
a otwartoscig procesu decyzyjnego na gltosy podmiotéw z roznych sektoréw i obszardow zycia
spoteczno-gospodarczego (Duda 2013, Tomaszewski 2013). Tomaszewski uznaje federalizm
polityczny za ,,wczesng forme¢ multi-level governance” (2013: 119). Omawiajac natomiast
zatozenia neofunkcjonalizmu (jego pierwsze tezy sformutowano w latach 50. ub.w.), Duda
opisuje czynniki, ktore tworcy tej koncepcji uznawali za kluczowe na drodze do utworzenia
supranarodowej wspolnoty (Duda 2013). Jednym z nich sg impulsy dla procesu integracji
pochodzace zaréwno ze strony elit politycznych 1 ekonomicznych w danych panstwach, jak
1 ponadnarodowych instytucji, z dominujaca rolg Komisji Europejskiej. Jako kolejne czynniki
cytowana tu autorka wskazuje tez migdzy innymi uznanie polityki za dziatanie grupowe oraz
dostrzezenie prawidtowosci (okreslanej jako spill-over) w podejmowaniu decyzji na szczeblu
ponadnarodowym, zgodnie z ktorg integracja w jednym obszarze moze, w wyniku zachowania
zainteresowanych tym autoréw i grup interesu, doprowadzi¢ do jej rozszerzenia na innych
polach (Duda 2013). O ile neofunkcjonali$ci upatrywali wyjasnienia i zrozumienia proceséw
integracji europejskiej odwotujac si¢ przede wszystkim do faktycznej i potencjalnej roli
organizacji ponadnarodowych i miedzynarodowych, o tyle zwolennicy liberalnego podejs$cia
migdzyrzadowego akcentowali decydujaca rolg panstw i intereséw na poziomie narodowym
(Duda 2013).

Poczatki podejscia miedzyrzadowego siegaja lat 60. ub. w., a na poczatku lat 90. zyskato
ono uznanie w kregach naukowych przede wszystkim dzigki pracom Moravscika (1993, 1998).
Zgodnie z pierwszym z glownych zalozen tego podejscia, to panstwa sg kluczowymi aktorami
na gruncie relacji miedzynarodowych. Drugie z kolei zaktada, ze dziatania panstw w relacjach
miedzynarodowych sa przynajmniej w ograniczonym stopniu racjonalne (Moravscik
1 Schimmelfenig 2019), tj. maja one na celu realizacj¢ interesow, ktdre wczesniej zostaly
zdefiniowane na szczeblu narodowym w wyniku negocjacji z udzialem wladz publicznych
1 podmiotow spotecznych (Duda 2013). Instytucje ponadnarodowe petnig natomiast w procesie
instytucjonalizacji wspotpracy miedzynarodowej funkcje pomocnicze, a nie pierwszoplanowe.
Co wigcej, ich dziatania wplywaja raczej na stopief legitymizacji wladz panstwowych oraz
wspierajg realizacje¢ ich interesow — poprzez utatwienie wywigzywania si¢ ze zobowigzan, ktore
panstwa w sposob autonomiczny zdecydowaly si¢ uwspolnotowi¢ (Duda 2013). Zgodnie
z zalozeniami podejscia miedzyrzadowego (Moravscik 1993) proces podejmowania decyz;ji
w najwazniejszych momentach integracji europejskiej przebiega dwuetapowo. Preferencje

panstw sa wynikiem szans i ograniczen, wynikajacych z ekonomicznych wspotzaleznosci
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pomiedzy nimi, a wynik negocjacji miedzyrzadowych zalezy od pozycji negocjacyjnej panstw,
wysokosci kosztow transakcyjnych oraz che¢ci wptywania poprzez te negocjacje na wydarzenia
polityczne na szczeblu krajowym (Moravscik 1993).

Koncepcja zarzadzania wieloszczeblowego miata w zalozeniu przelamywac
dychotomi¢ opisu procesoOw integracji europejskiej 1 umozliwi¢ tworcze wykorzystanie
zarowno dorobku neofunkcjonalizmu, jak i podej$cia miedzyrzadowego, ktére obok rdznic
miaty rowniez elementy wspolne. Pierwszym z nich bylo uznanie korzysci o charakterze
ekonomicznym jako gtownej motywacji dla poglebiania procesu integracji. Drugim natomiast
— usytuowanie w centrum analiz znaczenia negocjacji pomi¢dzy grupami interesu, dgzacymi
do zagwarantowania sobie jak najszerszej dystrybucji dobr poprzez instytucje supranarodowe
(Hooghe i Marks 2008). Dla zrozumienia procesu integracji europejskiej kluczowe jest
tymczasem wyjscie poza samg analiz¢ ekonomicznych zyskow i strat, ponoszonych przez grupy
interesu na poziomie krajowym i migdzynarodowym, oraz dostrzezenie, ze kwestie takie jak
zwigkszone interakcje spoteczne i migracje, na ktore wptywa integracja europejska, stanowia
przedmiot zywego zainteresowania opinii publicznej, a nie samych elit politycznych
1 biznesowych, jak czesto zakladano (Hooghe i Marks 2008). Ponadto w wieloszczeblowym
systemie zarzadzania decyzje podejmowane na poziomie krajow cztonkowskich 1 instytucji
ponadnarodowych nie s3 wzajemnie odizolowane, a rezultatem tak rozumianej
wieloszczeblowosci jest silnie zréznicowana percepcja procesOw politycznych i1 zarzadczych
oraz utrudnienie lub ograniczenie mozliwosci osiggania przez strony kompromisu (Hooghe
i Marks 2008). Wieloszczeblowos¢, na ktora sktadaja si¢ dziatania instytucji ponadnarodowych
oraz panstw czlonkowskich, jest uzupelniana przez poziom regionalny, wlasciwie
niezauwazalny we wczesniej omawianych teoriach integracji. W centrum architektury
instytucjonalnej systemu zarzadzania wieloszczeblowego znajduje Si¢ rowniez oddolne
tworzenie systemOw zarzadzania i samorzadno$¢, ktore ma znaczenie dla opinii publicznej
I staje si¢ elementem dyskursu z udzialem partii politycznych w poszczegdlnych krajach
(Hooghe i Marks 2008).

Koncepcja zarzadzania wieloszczeblowego odchodzi od panstwocentrycznego
rozumienia procesOw integracji europejskiej i podejmowania decyzji pomiedzy aktorami na
réznych szczeblach na rzecz docenienia w nich roli instytucji ponadnarodowych
i subnarodowych (zarzadzanie wicloszczeblowe w ujeciu wertykalnym) oraz szerokiego grona
interesariuszy spotecznych (zarzadzanie wieloszczeblowe w ujeciu horyzontalnym) (por.
Jessop 2004). Pojawienie si¢ w dyskursie naukowym koncepcji zarzadzania

wieloszczeblowego stanowi dowod na zwrot w naukach politycznych i naukach o zarzadzaniu

50



(tzw. governance turn) od pojecia ,,government” (,,rzad” lub ,,rzadzenie”) w Kierunku terminu
»governance” (thumaczonego najczesciej jako ,,wspotzarzadzanie”) (Duda 2013, Ruszkowski
2013). Na obydwa pojecia sktadaja si¢ systemy regut i mechanizméw kontrolnych, za pomoca
ktorych sprawowana jest wladza. Szerszym pojeciem jest governance, odnoszace si¢ do
publicznych i prywatnych zbiorowych podmiotow, ktore wykorzystuja formalne i nieformalne
mechanizmy dziatania dla okres$lania swoich celow, realizacji zadan, czy tez wdrazania polityk.
Government oznacza z kolei struktury formalne odpowiedzialne za adresowanie réznorodnych
zadah na obszarze ich dzialania (Rosenau 1997). Konsekwencjg procesow, takich jak
np. rozwoj technologii cyfrowych i systemow transportowych oraz zmieniajacych si¢ zdolnosci
panstwa, jest gwattownie zwigkszajacy si¢ zakres sfer dziatania i ilo$¢ réznorodnych systemow
zarzadzania, co prowadzi do rozpraszania proces6Ow decyzyjnych (Rosenau 2004).

Kohler-Koch i Rittberger (2006), powotujac si¢ na prace Pierre’a (2000), wyrdzniaja
trzy znaczenia pojecia governance. Zgodnie z pierwszym z nich pojgcie governance mozna
uznawaé zarO6wno za stan, jak i proces, w ktorym publiczni i prywatni aktorzy intencjonalnie
angazuja si¢ w uregulowanie relacji spotecznych i konfliktow (Kohler-Koch i Rittberger 2006:
28). W drugim uj¢ciu pojecie governance stuzy do opisu na gruncie teoretycznym
1 koncepcyjnym mechanizmow koordynacji funkcjonowania systemow spotecznych — zarowno
przez panstwo, jak i w drodze samoorganizacji przez podmioty niepubliczne. Trzeci,
normatywny wymiar pojecia, znajduje z kolei odzwierciedlenie w formalnych wytycznych
formutowanych przez organizacje takie jak Bank Swiatowy, Organizacja Wspoltpracy
Gospodarczej 1 Rozwoju oraz Unia Europejska, ktore dotycza zagadnien zwigzanych
z praworzadnos$cig, zrOwnowazonym rozwojem, efektywnos$cig systemu zarzadzania finansami
publicznymi, czy tez wlaczania organizacji pozarzadowych w procesy decyzyjne (Kohler-Koch
i Rittberger 2006, wiecej nt. regut good governance zob. np. Matthews 2008; Smith 2007,
Szescito i in. 2014: 98-100). Wedtug Kuleszy i Szescito (2013: 116) model governance wyraza
,formule zarzadzania publicznego jako procesu opartego na niewymuszonym wspotdziataniu
samodzielnych podmiotow wspotpracujacych na zasadzie zaufania 1 wspotodpowiedzialnosci”
(Kulesza i Szescito 2013: 116), a Hooghe i Marks definiuja governance jako ,,wigzacy proces
podejmowania decyzji w sferze publicznej” (2008: 2).

Tak samo jak w przypadku pojgcia governance, niemozliwe jest sformutowanie jednej,
odpowiednio precyzyjnej definicji zarzadzania wieloszczeblowego. Przyznaje to w swojej
pracy Piattoni (2010), powotujac si¢ na rozbudowang definicje zarzadzania wieloszczeblowego
sformutowang przez Schmittera (2004). Autor ten definiuje zarzadzanie wieloszczeblowe jako

,uktad dla podejmowania wigzacych decyzji, ktdry angazuje wielu politycznie niezaleznych,
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ale takze wzajemnie zaleznych graczy — prywatnych i publicznych — na réznych poziomach
agregacji  terytorialnej w mniej lub bardziej trwatych negocjacjach/deliberacjach
/implementacjach, i ktory nie przydziela wylacznej kompetencji w zakresie polityki lub
zapewnienia stabilnej hierarchii wtadzy politycznej zadnemu z tych poziomoéw” (Schmitter
2004: 49, ttum za: Szatek 2013: 63).

Wedtug Piattoni (2010) wartos$¢ analityczna koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego
przejawia si¢ tym, ze pozwala ona na sformutowanie ogélnych zatozen dotyczacych trzech
obszarow przemian we wspotczesnym zyciu politycznym (ryc. 1). Pierwszy z nich to polityczna
mobilizacja (ang. political mobilization) wewnatrz i pomiedzy panstwami narodowymi, przy
wykorzystaniu istniejacych, ale tez nowych mozliwosci proceduralnych. Drugim jest wlaczenie
w procesy decyzyjne (ang. policy-making) szerokiego spektrum aktorow, ktorzy wystepuja
w nich w roéznych rolach. Za trzeci z kolei Piattoni (2010) uznaje wynikajace z powyzszych
dwoch procesow zmiany w systemie politycznym Unii Europejskiej oraz panstw
cztonkowskich.

Ryc. 1. Zarzadzanie wieloszczeblowe — przestrzen analityczna

t

»Europa Regionow”
. lub ,,Europaz regionami”

Teorie integracji
europejski€j

B
—

e Typ IMLG X4

G Regionalizm
Typ I MLG

X5

X1 —wymiar relacji centrum-peryferie; X, — wymiar relacji wewnatrz kraju vs. relacje migdzynarodowe;
X3 — wymiar relacji na linii panstwo-spoteczenstwo; O — suwerenne panstwo

Zrédto: Piattoni (2010: 27, ttum wiasne)

Jak pisze cytowana tu autorka (Piattoni 2010), koncepcja zarzadzania
wieloszczeblowego zaklada wystepowanie zwigzku pomiedzy zachodzacymi réwnolegle
procesami: zacierania podziatu na centrum 1 peryferia w roznych skalach przestrzennych;
przekraczania granic we wspotpracy na linii instytucje panstwa-spoteczenstwo, a takze taczenia

porzadku krajowego i miedzynarodowego w analizie procesow spoteczno-gospodarczych.
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Ze wzgledu na szerokie ramy analityczne 1 wiele mozliwo$ci zastosowania analiza struktur
1 procesow zarzadzania wieloszczeblowego napotyka na szereg wyzwan. Piattoni (2010) dzieli
je na konceptualne, empiryczne oraz normatywne. W kolejnym podrozdziale zostanie opisany

trzeci ze wskazanych wymiaréw.

2.2. Wymiar normatywny w polityce Unii Europejskiej

Jak wskazano w poprzednim podrozdziale, Marks (1992) uzy? po raz pierwszy pojecia
zarzadzania wieloszczeblowego do opisu przeksztatlcen procesu decyzyjnego na forum
Wspdlnot Europejskich w zwigzku z reformg funduszy strukturalnych, ktora miata miejsce na
poczatku lat 90. ub. w. Zmiany te mialy swoje zrodlo w aktach prawa wspolnotowego, ktore
niezmiennie oddziatuja na porzadki prawne w panstwach cztonkowskich. Chociaz pojecie
zarzadzania wieloszczeblowego nie zostalo wprowadzone wprost do przepiséw Traktatu
0 Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej jako TFUE) oraz Traktatu o Unii Europejskiej
(Dz. U. UE. 2012/C 326/01, dalej jako TUE), czyli aktow prawa pierwotnego Unii Europejskiej
stanowigcych podstawe dzialania tej instytucji, to zarbwno w tych regulacjach, jak i w innych
rodzajach aktéw prawnych wydawanych przez unijne instytucje mozna odszukaé przepisy
swiadczace o trwalym umocowaniu struktur i procesOw zarzadzania wieloszczeblowego
w europejskim systemie prawnym i instytucjonalnym?,

Analizujac regulacje ksztaltujace wieloszczeblowy system zarzadzania politykami
unijnymi, w pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage na art. 4 1 5 TUE. Przepisy te
ustanawiajg zasady przyznania kompetencji, pomocniczos$ci oraz proporcjonalnosci w relacjach
pomiedzy Unig Europejska oraz panstwami cztonkowskimi, a takze wewnatrz panstw —
pomigdzy poziomami centralnym, regionalnym i lokalnym. Unia dziala zatem w granicach
kompetencji przyznanych jej przez panstwa czlonkowskie, a wszelkie kompetencje
nieprzyznane w traktach Unii pozostaja po stronie panstw (art. 5 ust. 2 TUE). Zasada
pomocniczosci oznacza z kolei, ze ,,w dziedzinach, ktore nie nalezg do jej wylacznej
kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele
zamierzonego dzialania nie moga zosta¢ osiggnigte w sposob wystarczajacy przez panstwa
cztonkowskie, zard6wno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym (...)” (art. 5

ust. 3 TUE). Nalezy zatem podkresli¢, ze w §wietle powyzszego przepisu zasada pomocniczosci

2 W potocznym szerokim rozumieniu za ,normatywny” uznaje sie tekst konieczny do wtasciwego zrozumienia normy
postepowania, podczas gdy zrodtem owej normatywnosci sg akty prawne (Wréblewski i Zajecki 2017).
,Normatywny” to wreszcie ,ustalajgcy, stosujacy, zawierajgcy normy, przepisy, reguty” (Dubisz 2018).
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jest realizowana mi¢dzy innymi na poziomach regionalnym i lokalnym (Brodecki i in. 2006).
Co wazne, zasada pomocniczo$ci nie ma na celu tylko i wylacznie ustanowienia wytycznych
w zakresie podziatu kompetencji pomigdzy instytucje unijne oraz panstwa cztonkowskie, ale
takze zapewnienie podejmowania decyzji na poziomie mozliwie najblizszym obywatelom Unii
(Protokot (nr 2) w sprawie... 2008). Tak rozumiang zasade pomocniczo$ci mozna uznaé za
og6lng dyrektywe polityczng odnoszaca si¢ do filozofii stanowienia prawa i podejmowania
decyzji na forum UE oraz panstw czlonkowskich (Kruk 2016). Zasada proporcjonalnosci
oznacza z kolei, ze Unia nie podejmuje dziatan wykraczajacych ponad te, ktore sg niezbedne
do osiggnigcia celow traktatow (art. 5 ust. 4 zd. 2 TUE).

Aby ustali¢, ktore dziedziny zostaty przypisane w traktatach do kompetencji Unii,
a ktére do panstw czlonkowskich, nalezy uzupeti¢ analize¢ przepisow TUE o normy zawarte
w artykufach 2-6 TFUE. Wynika z nich mi¢dzy innymi, Zze spdjno$¢ spoteczna, gospodarcza
i terytorialna jest jednym z obszarow kompetencji dzielonych pomiedzy Unig oraz panstwami
cztonkowskimi (art. 4 ust. 2). Ogdlne zasady oraz system podmiotow odpowiedzialnych za
realizacj¢ polityki spojnosci zostaty opisane w art. 174-178 TFUE. Przed oméwieniem tych
przepisow warto jednak wskaza¢, ze odniesienia do poje¢ spojnosci 1 spojnosci terytorialnej
znajdujg si¢ juz w preambutach obydwu traktatow, co Swiadczy o randze, jaka nadali polityce
spojnosci sygnatariusze tych dokumentow. W preambule TUE wskazano, ze umacnianie
spdjnosci ma by¢ jednym ze srodkéw dla popierania postepu gospodarczego narodow i panstw
cztonkowskich. Z kolei z treSci preambuly TFUE wynika, Zze jednym z celow Wspdlnoty jest
zmniejszenie roznic istniejagcych migdzy regionami oraz opdZnienia regionéw mniej
uprzywilejowanych w celu wzmocnienia jednosci gospodarek panstw cztonkowskich oraz
zapewnienia ich harmonijnego rozwoju.

Chociaz poczatki polityki regionalnej, realizowanej w Europie w oparciu o cele i zasady
wyznaczone na poziomie ponadnarodowym, si¢gaja powotania Europejskiej Wspdlnoty Wegla
i Stali oraz Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej (Dubel 2012, Kucharski 2012a, Pastuszka
2012), to moéwigc o genezie polityki regionalnej w obecnym rozumieniu nalezy si¢ odnies¢ do
zmian wprowadzonych po uchwaleniu Jednolitego Aktu Europejskiego (1986), kiedy do
Traktatu ustanawiajagcego Europejska Wspodlnote Gospodarcza (1957) dodano rozdziat
,»Spojnos¢ gospodarcza i spoteczna”. Pojecie ,,spdjnosc” po raz pierwszy znalazto si¢ wowczas
w prawie pierwotnym Wspoélnot Europejskich. Byt to przetom w zakresie realizacji polityki
regionalnej na tym poziomie, poniewaz wczesnie] brakowato do tego jednolitej podstawy
prawnej (Kucharski 2012a). Wzmocnienie regionalnego wymiaru polityki wspolnotowej miato

w zalozeniu stanowi¢ odpowiedZ instytucji unijnych i panstw cztonkowskich na planowane
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powstanie jednolitego rynku i w konsekwencji powigkszenie roznic w poziomie rozwoju silniej
1 stabiej rozwinigtych regiondw, ktére w odmienny sposob miaty odczu¢ skutki swobodnego
przeptywu osob, towarow, kapitatu i ustug (Kucharski 2012a).

Po zakorzenieniu tego pojecia w tzw. Traktacie z Maastricht (Traktat o Unii
Europejskiej 1992), ,,spdjnos¢” stata sie jedng z wiodacych dyrektyw polityki Unii Europejskie;j
(Gorzelak 2009). Wynika to m.in. z przepisu art. 3 ust. 3 zd. 3 TUE wskazujacego, ze jednym
z celéw Unii jest wspieranie spdjnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej pomiedzy
panstwami czlonkowskimi. Z obowigzujacych przepisow TFUE wynika tez migdzy innymi,
ze Unia zmierza do ,,zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju réznych regionéw oraz
zacofania regiondw najmniej uprzywilejowanych” (art. 174 zd. 2 TFUE). Polityki gospodarcze
panstw czlonkowskich powinny by¢ z kolei prowadzone i koordynowane w sposob, ktory
przyczyni si¢ do realizacji tych celow. W art. 174 TFUE wskazano rowniez kategorie regionow,
ktore wymagaja wyjatkowej uwagi. Sa to np. regiony poprzemystowe, transgraniczne, czy tez
szczegOlnie narazone na odptyw mieszkancow. Realizacja celow polityki spdjnosci wedhug
przepisow art. 175 TFUE jest wspierana m.in. za posrednictwem funduszy strukturalnych,
tj. Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej — Sekcja Orientacji (w 2007 roku
w miejsce tego funduszu powotano dwa nowe instrumenty — Europejski Fundusz Rolny na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejski Fundusz Gwarancji Rolnej),
Europejskiego Funduszu Spotecznego (dalej jako EFS) i Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego (dalej jako EFRR). W TFUE znajduja si¢ ustalenia okreslajace ogdlne zasady
i cele EFS oraz EFRR, a na mocy przepisow Traktatu z Maastricht zostat rowniez utworzony
Fundusz Spojnosci (dalej jako FS). Cele priorytetowe funduszy strukturalnych réznig sig
w zaleznosci od okresu programowania (por. art. 2 Rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE)... 2021; art. 9 Rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303...
2013; art. 3 Rozporzqgdzenia Rady... 2000, art. 1 Rozporzqgdzenia Rady... 1999).

Instrumentem finansowym, ktorego cel jest wprost powigzany ze wskazanymi powyzej
celami polityki spojnosci i ktorego wdrazanie jest oparte na opisanych w poprzednim akapicie
zasadach, jest EFRR. Ma on bowiem ,przyczynia¢ si¢ do korygowania podstawowych
dysproporcji regionalnych w Unii poprzez udziat w rozwoju i dostosowaniu strukturalnym
regiond0w opodznionych w rozwoju oraz w przeksztalcaniu upadajacych regionow
przemystowych” (art. 176 TFUE). Zadaniem EFS jest z kolei zwigkszenie mozliwosci
zatrudnienia pracownikéw w ramach rynku wewnetrznego oraz zwigkszenie ich mobilnosci
geograficznej 1 zawodowej wewnatrz Unii, co ma si¢ przyczynia¢ do podniesienia poziomu

zycia mieszkancow (art. 162 TFUE). Waznym $rodkiem do realizacji celow wyznaczonych
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w art. 174 TFUE, jak rowniez w art. 26 TFUE, ktory mowi o wspieraniu funkcjonowania rynku
wewnetrznego UE, jest rowniez polityka UE w zakresie ustanawiania i rozwoju sieci
transeuropejskich w infrastrukturach transportu, telekomunikacji i energetyki (art. 170 ust. 1
TFUE). W rozwoju sieci transeuropejskich w sposob szczegolny uwzglednia si¢ ,,potrzebe
taczenia wysp, regiondw zamknietych 1 peryferyjnych z centralnymi regionami Unii” (art. 170
ust. 2. TFUE). Projekty zwigzane z rozbudowa sieci transeuropejskich realizowane przez
panstwa czlonkowskie moga by¢ wspierane przez Uni¢ za posrednictwem Funduszu Spdjnosci.
Jak wprost wynika z cytowanych powyze] przepisoOw, dzialania zmierzajace do
realizacji celow polityki spdjnosci sg podejmowane zardwno na szczeblu unijnym, jak
I narodowym. Tomaszewski (2013) stusznie zauwaza jednak, ze wieloszczeblowo$é systemu
wdrazania polityki spdjnosci, zgodnie z zasadg pomocniczosci, odnosi si¢ rowniez do poziomu
regionalnego 1 lokalnego. Skoro z tresci TFUE wynika dazenie do osiaggnigcia spdjnosci
terytorialnej na obszarze Wspdlnoty, a srodkiem do tego ma by¢ wsparcie regiondw o mniej
korzystnym w stosunku do innych polozeniu geograficznym czy tez trudnej sytuacji
gospodarczej, to nalezy uznac, ze projektowanie oraz wdrazanie ukierunkowanych terytorialnie
polityk bedzie si¢ odbywalo przy zaangazowaniu instytucji i 0s6b z poziomu regionalnego
i lokalnego. Na potwierdzenie tej tezy warto odnie$¢ si¢ do wybranych fragmentow
rozporzadzen regulujacych wdrazanie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego.
Wieloszczeblowos¢ systemu wdrazania EFRR wynika zaréwno z zakresu regulacji
1 koncentracji tematycznej interwencji z poziomu UE, jak i z uwzglednienia w tresci
rozporzadzen przepisOw ustalajacych zasady wsparcia dedykowanego obszarom miejskim.
Realizacja priorytetow inwestycyjnych, zawartych w rozporzadzeniu porzadkujacym
wdrazanie EFRR w okresie programowania 2014-2020 (Rozporzqdzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) Nr 1301/2013... 2013), takich jak np. wzmacnianie
konkurencyjno$ci matych i §rednich przedsigbiorstw; wspieranie efektywnos$ci energetyczne;j
1 wykorzystania odnawialnych zrodel energii w budynkach publicznych 1 w sektorze
mieszkaniowym; inwestycje w infrastrukture zdrowotng i spoteczna, ktore przyczyniajg si¢ do
rozwoju krajowego, regionalnego, lokalnego; czy tez promowanie wiaczenia spolecznego
1 przejscia z ushug instytucjonalnych na ustugi na poziomie spoteczno$ci lokalnych wymaga
zaangazowania aktorow publicznych i niepublicznych na poziomie lokalnym i regionalnym.
Podobnie bedzie to niezbgdne przy realizacji w kolejnych latach projektow, wpisujacych sie
w cele szczegdtowe dotyczgce np. rozwoju zrownowazonej mobilnosci na szczeblu krajowym,

regionalnym i lokalnym, czy tez zwigkszania integracji spoteczno-ekonomicznej
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marginalizowanych spotecznosci (Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2021/1058... 2021).

Przepisy analizowanych rozporzadzen dotycza réwniez modelu wsparcia ze $rodkow
EFRR ukierunkowanego na rozwoj obszarow miejskich. Za zarzadzanie programami i za ich
kontrolg sa odpowiedzialne panstwa cztonkowskie i Komisja Europejska (Rozporzgdzenie
Parlamentu Europejskiego i1 Rady (UE) nr 1303/2013... 2013), niemniej jednak z przepisow
rozporzadzania ws. EFRR wynika obligatoryjno$¢ wiaczenia w realizacj¢ dziatan réwniez
wiladz miejskich, czyli miast i podmiotow ponizej szczebla regionalnego lub podmiotow
lokalnych, odpowiedzialnych za realizacje strategii zroéwnowazonego rozwoju obszarow
miejskich (Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1301/2013... 2013).
Istnieje obowigzek skonsultowania z nimi zakresu zadan, ktore maja by¢ realizowane na danym
obszarze. Ponadto wladze miejskie zostaja trwale wiaczone w architekture instytucjonalng
EFRR, przejmujac cze$¢ zadan instytucji zarzadzajacej programem (tj. panstwa
czlonkowskiego lub samorzadu regionalnego, w zaleznosci od regulacji obowigzujacych
w danym kraju) lub przejmujac zarzadzanie czg¢$cig programu operacyjnego. Zasady wyboru
obszaréw miejskich, gdzie maja by¢ realizowane zintegrowane dziatania na rzecz ich rozwoju,
sa uzaleznione do specyfiki terytorialnej panstw cztonkowskich i wynikaja z umowy
partnerstwa zawieranej pomi¢dzy krajami cztonkowskimi oraz Komisjg Europejska (art. 7 ust.
3 Rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1301/2013... 2013). Wsparcie ze
srodkow EFRR dedykowane zréwnowazonemu rozwojowi obszarow miejskich,
uwarunkowane opracowaniem zintegrowanej strategii terytorialnej, zostanie utrzymane
rowniez w okresie programowania UE na lata 2021-2027 (Rozporzqdzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2021/1058... 2021).

Zasady dotyczace realizacji unijnej polityki regionalnej wynikaja z przepisow traktatow
11ich aktow wykonawczych, a takze z praktyki wdrazania tych regulacji, dorobku doktryny oraz
orzecznictwa. Kucharski (2012b) wyodrgbnia wsérod zasad unijnej polityki regionalnej zasady
generalne, zasady organizacji i finansowania polityki regionalnej oraz zasady monitorowania
i oceny realizacji programow. Wybrane z tych zasad z jednej strony wprost determinuja
wieloszczeblowy model projektowania i realizacji polityki regionalnej, z drugiej natomiast —
ich praktyczna realizacja bytaby niemozliwa bez wykorzystania mechanizméw zarzadzania
wieloszczeblowego. Do grupy zasad generalnych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim omawiang
wczesniej zasade pomocniczo$ci, zasad¢ decentralizacji decyzji 1 zadan oraz zasade

koordynacji, a sposrod zasad organizacji polityki regionalnej — zasadg partnerstwa. Dla sposobu
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uksztaltowania wielopoziomowej wspotpracy miedzyinstytucjonalnej znaczenie maja roéwniez
zasady programowania, dodatkowosci oraz komplementarnosci.

Zasada decentralizacji decyzji i zadan oznacza, ze decyzje zwigzane z wdrazaniem
polityki regionalnej powinny by¢ podejmowane na jak najnizszym szczeblu, tj. przez lokalne
1 regionalne wspolnoty samorzadowe. Zestawiajac interpretacj¢ zasady decentralizacji z zasadg
pomocniczosci, nalezy uznaé, ze odpowiedzialno$¢ za rozwdj regionalny w danym panstwie
cztonkowskim spoczywa przede wszystkim na jego strukturach i podmiotach zaangazowanych
w realizacj¢ zaplanowanych dziatan (Kucharski 2012b). Zasada koordynacji oznacza z kolei,
ze na Komisji Europejskiej spoczywa obowigzek koordynowania dziatan w zakresie polityki
regionalnej, realizowanych przez panstwa. Skoro jednak panstwa sa odpowiedzialne za rozwoj
regionalny na swoim terenie, a ich instytucje centralne wspolpracuja w réznych uktadach
z aktorami publicznymi i niepublicznymi, to zasada koordynacji odnosi si¢ rowniez do nizszych
poziomdw zarzadzania wieloszczeblowego niz tylko szczeble ponadnarodowy 1 krajowy.

Wspdlne przepisy odnoszace si¢ do funduszy strukturalnych (Rozporzgdzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 1303/2013... 2013) naktadaja z kolei na panstwa
cztonkowskie obowigzek zorganizowania partnerstwa z wlasciwymi wiadzami regionalnymi
1 lokalnymi w odniesieniu do umowy partnerstwa i kazdego programu. Partnerstwo takie
obejmuje: wlasciwe wladze miejskie i inne instytucje publiczne, partneréw gospodarczych
i spotecznych oraz wtasciwe podmioty reprezentujace spoleczenstwo obywatelskie, w tym
partneréw dzialajacych na rzecz ochrony $rodowiska, organizacje pozarzadowe oraz podmioty
odpowiedzialne za promowanie wiaczenia spotecznego, rOwnouprawnienia plci
i niedyskryminacji (art. 5 ust. 1 Rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
Nr 1303/2013... 2013). Przepisy art. 5 ust. 2 tego samego aktu prawnego wprost okreslaja
opisane powyzej podejscie jako ,,oparte na wielopoziomowym zarzadzaniu” i gwarantuja
zaangazowanie wskazanych partnerOw w przygotowanie i1 sprawozdawczo$¢ z realizacji
umowy partnerstwa oraz programow. Jedng z metod zaangazowania partnerow jest ich udziat
w pracach komitetow monitorujgcych wdrazanie zatozen tych dokumentéw (art. 5 ust. 2
Rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 1303/2013... 2013). Glowne
zasady 1 dobre praktyki dotyczace identyfikacji 1 zaangazowania partnerOw oraz organizacji
prac komitetow monitorujacych zostaly uregulowane w ,,Europejskim kodeksie postgpowania
w zakresie partnerstva w ramach europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych”
(Rozporzqdzenie delegowane Komisji... 2014). Zasada partnerstwa odnosi si¢ zatem zard6wno
do relacji pionowych — pomigdzy réznymi Szczeblami administracji publicznej, jak

I poziomych — pomiedzy instytucjami publicznymi a podmiotami spoza tego sektora.
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Wspotpraca miedzy partnerami réznych szczebli i sektorow ma si¢ w zatozeniu przyczyni¢ do
lepszego, niz w przypadku jej braku, wykorzystania dostepnych $rodkow i trafniejszej
odpowiedzi na zidentyfikowane problemy w stosowaniu instrumentéw polityki regionalnej
(Kucharski 2012b).

Dalej w zakresie umocowania zasady zarzadzania wieloszczeblowego w architekturze
instytucjonalnej UE ida wspolne przepisy odnoszace si¢ do realizacji funduszy strukturalnych
w okresie programowania 2021-2027 (Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2021/1060... 2021). Z treSci art. 8 tego rozporzadzenia oraz jego umiejscowienia
w systematyce catego aktu prawnego wynika bowiem, ze zasada partnerstwa
1 wielopoziomowego zarzadzania stanowi jedng z gtownych wytycznych okreslajacych sposdb
wdrazania unijnej polityki spojnosci. Zgodnie z art. 8 ust. 1 rozporzadzenia, ,,w odniesieniu do
umowy partnerstwa i poszczegélnych programoéw kazde panstwo cztonkowskie organizuje
1 wdraza kompleksowe partnerstwo zgodnie ze swoimi ramami instytucjonalnymi i prawnymi
oraz z uwzglednieniem specyfiki Funduszy. Partnerstwo takie obejmuje co najmniej
nastepujacych partnerow: a) wiladze regionalne, lokalne i miejskie oraz inne instytucje
publiczne; b) partneréw gospodarczych i spotecznych; c) wlasciwe podmioty reprezentujace
spoteczenstwo obywatelskie, takie jak partnerzy dziatajacy na rzecz Srodowiska, organizacje
pozarzadowe, oraz podmioty odpowiedzialne za promowanie wlaczenia spotecznego, praw
podstawowych, praw o0s6b z  niepelnosprawno$ciami, rOwnouprawnienia  pflci
i niedyskryminacji; d) w stosownych przypadkach, organizacje badawcze i uniwersytety.
Z kolei zgodnie z ust. 2 tego samego artykutu, partnerstwo, w ktorego sktad wchodza
wymienione powyzej podmioty, ,,dziala zgodnie z zasada wielopoziomowego zarzadzania
1 podejsciem oddolnym (...)” (Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2021/1060... 2021).

Innym przyktadem, ktéry obrazuje, w jaki sposob w drodze struktur i procesow
zarzadzania wieloszczeblowego na znaczeniu zyskuje miejski wymiar polityk unijnych, jest
Agenda Miejska Unii Europejskiej. Agenda zostala uzgodniona w maju 2016 roku na
nieformalnym spotkaniu ministrow odpowiedzialnych za polityke miejska w panstwach
cztonkowskich, a nastgpnie zatwierdzona przez Rade ds. Ogdlnych (Panorama. Agenda...
2016). Cele Agendy, tj. poprawa regulacji, finansowania, a takze gromadzenia i wymiany
wiedzy, majg by¢ w zatozeniu osiaggnigte poprzez dziatania dwunastu partnerstw, w sklad
ktorych wchodza miasta 1 regiony metropolitalne, regiony, panstwa cztonkowskie, instytucje
europejskie oraz inni uczestnicy. W dziatania partnerstw w 2019 roku bylo zaangazowanych

tacznie 262 partneréw (Urban Agenda... 2019). Dla dziatalno$ci partnerstw wyznaczono
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dwanascie obszaréw tematycznych. Sg to: jako$¢ powietrza, mieszkalnictwo, ubostwo,
gospodarka o obiegu zamknigtym, wiaczenie migrantéw i uchodzcow, transformacja cyfrowa,
mobilnos¢, praca i umiejetnosci w gospodarce lokalnej, zamdwienia publiczne, zrOwnowazone
uzytkowanie gruntow, transformacja energetyczna, adaptacja do zmian klimatu,
bezpieczenstwo przestrzeni publicznych oraz kultura i dziedzictwo kulturowe (Urban Agenda
for the EU. Pact of Amsterdam 2016: 7).

O ile sam fakt przyjecia dokumentu odnoszacego si¢ do miejskiego wymiaru polityk
UE, jakim jest Pakt z Amsterdamu, mozna uzna¢ za kolejny krok w kierunku zwigkszania roli
miast w procesach decyzyjnych na tym szczeblu®, o tyle model prac w ramach partnerstw
stanowi wyjatkowy przyklad praktycznej realizacji zalozen koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego. Model ten w nastepujacy sposob scharakteryzowatl podczas rozmowy
w trakcie badan terenowych, prowadzonych przez autora na potrzeby niniejszej pracy, Jan
Olbrycht (poset do Parlamentu Europejskiego, znajacy specyfike dziatania partnerstw):
W Agendzie Miejskiej powolano tak zwane partnerstwa. To jest dla wielu co$ bardzo trudnego
do zaakceptowania. Czlonkami tych partnerstw, ktére maja siedzie¢ przy stole razem,
na rownych zasadach, sg przedstawiciele miast, przedstawiciele organizacji pozarzadowych,
rzadu 1 Komisji Europejskiej. Oni maja siedzie¢ przy stole jako partnerzy mimo tego, ze sa
z zupehie innych poziomoéw. To wtasnie jest klasyczny przyktad myslenia wielopoziomowego,
ze siedza rozne poziomy razem i razem zastanawiajg si¢ jak rozwigza¢ problem. Musze
powiedzie¢, ze te poczatki tam sg bardzo trudne, bo ci¢zko przychodzi rzadom, ale rdwniez
Komisji Europejskiej, powiedzenie, Zze sg na tym samym poziomie, co przedstawiciele miast.
Ta koncepcja jest wymagajaca i wymaga ona zmiany sposobu myslenia” (wywiad K04).

Konsultowanie rozporzadzen wykonawczych dotyczacych funduszy strukturalnych jest
jedng z kompetencji Komitetu Regionéw — organu doradczego Parlamentu Europejskiego,
Rady oraz Komisji Europejskiej, ustanowionego w 1992 roku po wejsciu w zycie Traktatu
z Maastricht (Traktat o Unii Europejskiej 1992), w ktorego sktad wchodzg przedstawiciele
spotecznosci regionalnych i lokalnych. Gléwnym celem powotania Komitetu Regioné6w byto
wlaczenie przedstawicieli wtadz regionalnych i lokalnych w procesy decyzyjne na forum UE,
jak rowniez che¢ otwarcia tych procesdbw na zaangazowanie mieszkancow w Kkrajach
cztonkowskich (Nicolosi i Mustert 2020). Schonlau, opisujac przyczyny i dziatania sktadajace

si¢ na aktywizm instytucjonalny Komitetu Regionéw, zmierzajace do poszerzenia jego roli

3 Wyrazem tego trendu byto m.in. przyjecie w 2007 roku Karty Lipskiej na rzecz zréownowazonego rozwoju miast
europejskich (Leipzig Charter... 2007), a jego kontynuacjg uchwalenie przywotanych we wstepie niniejszej pracy
Nowej Karty Lipskiej (2020) oraz Agendy Terytorialnej Unii Europejskiej (2020).
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w stosunku do tej przewidzianej w prawie traktatowym, uznaje ten podmiot za ,,instytucjonalng
ekspresje wieloszczeblowego systemu zarzadzania Unii Europejskiej” (Schonlau 2017: 1180).
Ten sam autor zauwaza rowniez, ze analiza strategii wplywania Komitetu na decyzje
Parlamentu, Komisji i Rady moze by¢ $rodkiem do zrozumienia procesow decyzyjnych
zachodzgcych wewnatrz unijnych instytucji (Schonlau 2017) .

Panstwa cztonkowskie sg obecnie reprezentowane w Komitecie Regionow przez 329
cztonkéw (Decyzja Rady (UE) 2019/852... 2019). Polska delegacja w Komitecie Regionow
liczy 21 delegatow wytanianych spos$rod osob petnigcych funkcje radnych gmin, powiatow lub
wojewodztw, wojtow (burmistrzow, prezydentéw miast), cztonkow zarzadu powiatow lub
cztonkow zarzadu wojewddztw (art. 19 ust. 2. ustawy o Komisji Wspolnej... 2005). Sa oni
Wyznaczani przez reprezentowane w Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
korporacje samorzadowe, tj. Zwigzek Wojewodztw RP, Zwiazek Powiatow Polskich, Zwigzek
Miast Polskich, Uni¢ Metropolii Polskich, Zwigzek Gmin Wiejskich RP, Uni¢ Miasteczek
Polskich. Wniosek z listag kandydatow do petienia funkcji cztonkow Komitetu Regiondéw
przedktada Radzie Unii Europejskiej Rada Ministrow (art. 19 ust. 1. ustawy o Komisji
Wspolnej... 2005). Mimo rdznych ustrojow panstwa cztonkowskie w podobny sposob ustality
procedur¢ desygnowania krajowych delegatow do pelienia funkcji czlonka Komitetu
Regionow (Kuligowski 2015).

Za gtéwne zadanie Komitetu Regionéw nalezy uzna¢ wydawanie opinii do projektéw
aktow prawnych opracowanych przez Parlament, Rad¢ lub Komisje¢ (Kuligowski 2015; wigcej
na temat form dzialania Komitetu Regionow zob. Truskolaski 1 Waligéra 2012). Parlament
Europejski, Rada oraz Komisja Europejska konsultujg si¢ z Komitetem obligatoryjnie —
w przypadkach przewidzianych w traktatach, np. w kwestiach wspolnej polityki transportowej
(art. 91 TFUE), polityki zatrudnienia (art. 148 i 149 TFUE), zdrowia publicznego (art. 168 ust.
5 TFUE); a takze fakultatywnie — wowczas, kiedy jedna z tych instytucji uzna to za stosowne
(art. 300, 305 1 307 TFUE). Komitet moze tez wydawac opinie z wlasnej inicjatywy. Bez
wzgledu na tryb, w jakim przebiegaja konsultacje poszczegdlnych aktow prawnych, opinie
Komitetu nie majg charakteru wigzacego dla organéw, do ktorych sa one kierowane. Komitet
Regiondbw ma réwniez kompetencj¢ do skladania do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej skargi w sprawie naruszenia zasady pomocniczo$ci przez akt ustawodawczy,
do ktoérego skonsultowania z Komitetem sg zobligowane inne organy UE (art. 263 TFUE oraz
art. 8 Protokotu (nr 2) w sprawie... 2008). Komitet Regionow zyskat t¢ kompetencje w 2007

na mocy Traktatu z Lizbony, co wzmocnito jego role ,,straznika zasady subsydiarno$ci” wsrod
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instytucji unijnych, a takze stanowi wyraz stopniowego poszerzania sfery dzialania tego
podmiotu (Nicolosi i Mustert 2020).

Organem doradczym o zakresie kompetencji podobnym do Komitetu Regiondéw jest
Komitet Spoteczno-Ekonomiczny (art. 300-304 TFUE). To podmiot, ktory zostal powotany juz
w 1957 roku, a jego cztonkami sg przedstawiciele organizacji pracodawcow, pracownikow oraz
inni  przedstawiciele  podmiotéw  reprezentujacych  spoteczenstwo  obywatelskie,
w szczegdlnosci z dziedzin spoteczno-ekonomicznej, obywatelskiej, zawodowej i Kkultury
(art. 300 ust. 2 TFUE). Komitet Regionow oraz Komitet Spoteczno-Ekonomiczny
sg zaangazowane w procedowanie ponad potowy aktéw prawnych w ramach zwyczajnej
procedury legislacyjnej na szczeblu UE (Honnige i Panke 2016). Zaréwno wsrdd cztonkow
Komisji, jak i Parlamentu Europejskiego, wystepuje jednak podobny, co do zasady niski,
poziom znajomosci opinii przesylanych przez wskazane powyzej organy doradcze (Honnige
i Panke 2016).

W praktyce skuteczno$¢ i mozliwos¢ faktycznego oddziatywania Komitetu Regionow
na decyzje Parlamentu, Komisji i Rady jest uzalezniona od tego, w jakim zakresie czlonkowie
tych organdéw zechcg bra¢ pod uwage niewiagzace opinie sformutowane przez Komitet. Jest to
utrudnione, poniewaz Komitet (pomimo prawie trzech dekad funkcjonowania) jest wcigz
traktowany przez instytucje znacznie dtuzej zakorzenione w systemie instytucjonalnym UE
raczej jako zrédlo informacji niz petnoprawny, reprezentatywny podmiot w procesie
legislacyjnym (Nicolosi i Mustert 2020). Z drugiej jednak strony, ci sami autorzy twierdza,
ze aktywizm instytucjonalny Komitetu doprowadzit do wzmocnienia jego roli w stosunku do
tej, ktora mogtaby by¢ realizowana przy $cistym trzymaniu si¢ przepisow traktatow (Nicolosi
1 Mustert 2020). Jak wykazujag Honnige i Panke (2016) w opisie procesow legislacyjnych,
w ktore byl zaangazowany Komitet Regionow, wplyw tego organu na koncowy ksztatt
przepisOw jest uzalezniony od przyjetej strategii negocjacyjnej. Strategia reaktywna zaklada
oczekiwanie na formalne wnioski organow zobligowanych do przeprowadzenia konsultacji,
z kolei ze strategig proaktywna wigze si¢ wydawanie opinii z wlasnej inicjatywy, poszukiwanie
nieformalnych kanatéw dialogu i promowanie okreslonych idei poprzez wydawanie publikacji,
czy tez organizacj¢ warsztatow, konferencji i seminariow.

Dla zilustrowania aktywizmu instytucjonalnego Komitetu Regionow Schonlau (2017)
odwotuje si¢ do przykltadu promowania przez czlonkdw tego organu zarzadzania
wieloszczeblowego jako konceptu normatywno-politycznego. Pierwszym z celow dzialan
podjetych przez Komitet w nastgpstwie przyjecia przez Komisje Europejska w 2001 roku Biatej
Ksiggi w Sprawie Europejskiego Sprawowania Rzadoéw (Biala Ksiega... 2001) byto
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podkreslenie inicjatywnej i politycznej roli Komitetu na gruncie praktyki instytucjonalnej,
drugim natomiast — propagowanie zarzadzania wieloszczeblowego jako idei, czy tez ogodlnej
dyrektywy dziatania, co mialo doprowadzi¢ do zmiany dotychczasowego sposobu postrzegania
zarzadzania wieloszczeblowego na forum unijnych instytucji wylgcznie w kategoriach
mechanizmu okres$lajacego model wdrazania funduszy strukturalnych (Schénlau 2017).

Przyjecie przez Komitet w 2009 roku ,,Biatej Ksiegi Komitetu Regionow w sprawie
Zarzadzania Wieloszczeblowego” (Biata Ksigga... 2009) bylo poprzedzone migdzy innymi
debatami z udzialem ekspertéw 1 politykow, ktore miaty na celu wypracowanie wspdlnego
rozumienia poje¢cia zarzadzania wieloszczeblowego, a takze narzedzi 1 praktycznych
rekomendacji, przy uzyciu ktorych mozliwe miatlo by¢ wdrazanie zalozen zawartych
w Ksigdze. W tresci dokumentu za priorytet Komitetu Regionow uznano m.in. ,,wprowadzenie
prawdziwie wieloszczeblowego sprawowania rzadow w Europie” (Biafa Ksiega... 2009: 4),
a takze wskazano, ze ten dynamiczny i nierozerwalnie zwigzany z zasadg pomocniczos$ci model
zarzadzania utatwi odpowiedz instytucji unijnych i panstw cztonkowskich na wyzwania
zwigzane z globalizacjg oraz potrzeba poglebiania integracji europejskiej. We wstepie do
Ksiggi wskazano, ze Komitet Regionéw pojmuje wielopoziomowe sprawowanie rzagdow jako
,»skoordynowane dziatanie Unii, panstw cztonkowskich oraz wtadz regionalnych 1 lokalnych,
oparte na partnerstwie i stuzace realizacji polityki Unii Europejskiej” (Biata Ksigga... 2009:
1). Zgodnie z tresciag dokumentu dziatanie to jest powigzane ze wspdlng odpowiedzialnoscia
wskazanych szczebli wladzy, a takze oparte na Zrddlach legitymacji demokratycznej oraz
reprezentatywnym charakterze poszczegdlnych zaangazowanych podmiotow (Biafa Ksiega. ..
2009: 1).

Kolejnym krokiem w strategii promowania idei zarzadzania wieloszczeblowego przez
Komitet Regiondw byto propagowanie manifestu politycznego pt. ,,Karta wielopoziomowego
sprawowania rzadow” (Rezolucja w sprawie Karty... 2014) i zachgcanie do jego przyjmowania
rowniez przez wtadze lokalne 1 regionalne, ktorych przedstawiciele nie sg cztonkami Komitetu
(Schonlau 2017). Nalezy uznacé, ze opisywane dziatania Komitetu Regiondéw ilustrujg nie tylko
zdolnos¢ do podejmowania przez ten podmiot oddolnych i rozlozonych w czasie inicjatyw,
opierajacych si¢ o formalne i nieformalne aktywnosci. Dowodzg one rowniez, ze czlonkowie
Komitetu jednocze$nie reprezentuja swoje lokalne i regionalne spotecznosci, ale tez poszukuja
wspolnych interesow, tozsamych dla gmin, miast i regionéw potozonych w réznych czg¢sciach
kontynentu (Piattoni 2008, Piattoni 2010).

Konczac rozwazania na temat normatywnego wymiaru koncepcji zarzadzania

wieloszczeblowego w prawie Unii Europejskiej, a takze w regutach wspotpracy
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miedzyinstytucjonalnej na tym szczeblu, warto odwota¢ si¢ raz jeszcze do opracowania
autorstwa Piattoni (2010). Autorka ta w centrum analizy normatywnej stawia bowiem pytania
o znaczenie mechanizmoéw zarzadzania wieloszczeblowego dla demokratycznego
usankcjonowania systeméw politycznych. Piattoni zastanawia si¢, jakie kryteria muszg by¢
spetnione do tego, aby polityki wdrazane w oparciu o system wielopoziomowego sprawowania
rzadéw byly spotecznie legitymizowane. Stawia tez pytanie o to, za pomocg jakich
mechanizmow 1 sposobow zarzadzania mozna wytworzy¢, a nast¢pnie utrzymaé poparcie
spoteczne. Jej zdaniem mozna wyr6zni¢ przynajmniej trzy obszary, w ktorych wytyczne
wynikajace z koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego w pozytywny sposob wptywaja lub tez
moga wplywaé na funkcjonowanie systemu politycznego UE. Po pierwsze, system
wielopoziomowego zarzadzania otwiera procesy decyzyjne na podmioty, obszary
1 spotecznosci potozone dotychczas na peryferiach tych proceséw, umozliwiajgc im zabranie
glosu w sprawach dotyczacych fundamentalnych dla nich kwestii, tj. materialnych interesow
oraz tozsamosci kulturowej. Po drugie, system luznych powigzan (ang. loose coupling)
pomiedzy instytucjami pozwala na unikanie impasu charakterystycznego dla uktadu
instytucjonalnego w panstwach federalnych, gdzie aktorzy dysponuja prawem weta
w procesach negocjacyjnych. Po trzecie wreszcie, stosowanie regut zarzadzania
wieloszczeblowego wspiera powstawanie wiezi pomiedzy wtadzami regionalnymi i lokalnymi
a spoteczno$ciami, co przeklada si¢ z kolei na responsywno$¢ prowadzonych dziatan
w odniesieniu do identyfikowanych potrzeb, jak rowniez na formowanie szerokich koalicji

aktorow na rzecz osiggania wspolnych celow (Piattoni 2010).

2.3. Krytyka teoretycznych podstaw koncepcji i praktyki funkcjonowania
struktur zarzadzania wieloszczeblowego

Ostatnia dekada XX oraz pierwsze dekady XXI wieku to okres dynamicznego rozwoju
1 czestego stosowania koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego do opisu przeksztatcen
zachodzacych na r6znych poziomach systemu politycznego Unii Europejskiej, a takze krajow
i regionow potozonych poza Starym Kontynentem. Szerokie wykorzystywanie koncepcji przez
badaczy z jednej strony moze dowodzi¢ jej uzytecznosci w opisywaniu struktur i procesoOw
zarzadzania oraz czynnikdéw, ktore na nie wplywaja, a przy tym ulatwia¢ poréwnywanie
wynikéw badan. Z drugiej strony szerokie stosowanie koncepcji MLG stwarza zagrozenie, ze
pozostanie ona co prawda atrakcyjnym, ale jednak blizej niedookreslonym narzgdziem

badawczym, niezdolnym do opisu mechanizméw przyczynowych zachodzacych w réznych
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przestrzeniach regionalnych. Zbytnie ,,rozcigganie” koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego
(Alcantara i in 2016, Tortola 2016) stato si¢ bowiem jednym z najwazniejszych elementéw
konstruktywnej krytyki, zmierzajacej w kierunku precyzyjnego wyznaczenia jej ram
teoretycznych oraz jej odpowiedniego usytuowania w kontekScie podobnych poje¢ i teorii.

Mozna wyodrebni¢ dwie grupy zarzutow dotyczacych sposobu rozumienia i opisywania
mechanizmow zarzadzania wieloszczeblowego. Pierwsza wiaze si¢ z przytoczonym powyzej
argumentem zbyt szerokiego stosowania koncepcji, bez wczesniejszego wyznaczania jej ram
definicyjnych. Druga z kolei odnosi si¢ do sposobu organizacji struktur i procesOw zarzadzania
wieloszczeblowego oraz konsekwencji, ktore z tego wynikajg (tabl. 4.). Odpowiednim, jak si¢
wydaje, punktem wyjscia do szerszego omowienia obydwu grup argumentow bedzie okreslenie
obszaréw konsensusu naukowego w zakresie tego, czym jest zarzadzanie wielopoziomowe,
jakich proceséw dotyczy oraz jakie sg gtéwne paradoksy i1 dylematy, do ktorych odnosza sie
badacze odwolujacy si¢ w swoich pracach do tego pojecia.

Tabl. 4. Krytyka i elementy konsensusu w ocenie koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego

Zarzadzanie wieloszczeblowe — | Zarzadzanie wieloszczeblowe — elementy krytyki w ocenie koncepcji
elementy konsensusu
naukowego w ocenie koncepcji Krytyka na gruncie teorii Krytyka na gruncie praktyki
e geneza i pierwotne cele e ,rozcigganie” i niejednoznacznos$¢ | e generowanie probleméw na
e charakter opisywanych koncepcji gruncie zarzgdzania poprzez
procesow e zbytnie skoncentrowanie na tworzenie nowych instytucji
e istotne walory w zakresie opisu strukturach albo procesach e paraliz decyzyjny
rzeczywistosci i braki w zakresie e brak lub niewtasciwa e brak transparentnosci i
teorii problematyzacja elementéw demokratycznej legitymizaciji
e atrakcyjnos¢ koncepciji przestrzeni i terytorium dziatan oraz decyzji
(,paradoks wieloznacznosci”) ¢ niezdolnos¢ do uchwycenia o trudnosci ze znalezieniem
czynnikow znajdujgcych sie poza balansu na linii efektywnos¢
analizowanymi systemami i struktur i proceséw-tworzenie
strukturami nowych instytucji-transparentnosc
i demokratyczna legitymizacja
dziatan oraz decyzji

Zrédto: Opracowanie whasne

Pierwszym z obszaréw konsensusu jest zgoda co do genezy samego pojecia zarzadzania
wieloszczeblowego 1, co niemniej wazne, celu jej sformutowania. Jak ujmuja to Faludi (2012)
oraz Alcantara i in. (2016), kategoria zarzadzania wieloszczeblowego zrodzita si¢ przede
wszystkim z potrzeby zrozumienia i wyjasnienia procesé6w zachodzacych w ramach systemu
politycznego Unii Europejskiej. Procesy te dotyczyly lokowania kompetencji nalezacych
wczesniej do panstw narodowych powyzej nich (tj. na poziom UE), ponizej (na poziomy
regionalny i lokalny), a takze na boki, tj. w kierunku podmiotow spoza sektora finanséw
publicznych (Trein 1 Maggetti 2018). Maggetti i Trein (2019) zauwazaja tez, Zze procesy
przenoszenia kompetencji decyzyjnych na poziomy ponadnarodowy oraz subnarodowy maja

rownolegly charakter i pociagaja za sobg szereg konsekwencji, ktore nie zawsze mozna
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przewidzie¢ przy podejmowaniu decyzji o kierunkach reform instytucjonalnych. Jako przyktad
cytowani tu autorzy wskazuja najpierw uzyskanie przez instytucje, takie jak Komisja
Europejska, Rada i Parlament, kompetencji do realizacji cz¢$ci zadan panstw cztonkowskich,
a nastepnie, w drodze odwrotnego i skierowanego W dot hierarchii procesu — doprowadzenie
przez decydentow do wzmocnienia pozycji regiondow w wieloszczeblowym systemie
zarzadzania UE. Integracja i delegacja kompetencji sa zatem procesami powigzanymi
1 zachodzacymi roéwnolegle, a przy tym nie majg one ani homogenicznego, ani jednoznacznego
1 nieodwracalnego charakteru (Trein 1 Maggetti 2018). Opisujac specyfike struktur i procesow
zarzadzania wieloszczeblowego, Maggetti 1 Trein (2019) zauwazaja roéwniez, ze moze je
cechowa¢ kompleksowos$¢, brak przejrzystosci, niesformalizowanie, selektywno$¢ oraz brak
responsywnosci.

Bache i Flinders (2004) starajac si¢ uporzadkowac rozwazania innych autoréw na temat
zastosowan 1 ograniczen koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego, przyznaja, ze mimo czgsto
krytycznych glosow jest to koncepcja atrakcyjna i wymagajaca uwagi, ale tez ciaglego
rozwijania na gruncie teoretycznym. Trein i in. (2019) pisza z kolei o powszechnej zgodzie
wsrod badaczy systemow zarzadzania wieloszczeblowego co do ambiwalentnego charakteru
tej koncepcji. Nie kwestionuje si¢ bowiem jej zdolnosci do opisywania konkretnych zjawisk,
podkreslajac jednoczesnie brak wynikajacych z koncepcji jednoznacznych hipotez dotyczacych
mechanizmoéw przyczynowych zwigzanych z funkcjonowaniem systemow zarzadzania
wieloszczeblowego. Odnoszac si¢ do zarysowanego powyzej problemu, mozna stwierdzi¢, ze
koncepcja zarzadzania wieloszczeblowego ma uzyteczny charakter, ale precyzyjny opis
zakresu tej uzytecznos$ci jest ograniczony 1 utrudniony (Phythian 2007). Piattoni (2010)
przestrzega natomiast przed traktowaniem zarzadzania wieloszczeblowego tylko jako
chwytliwego pojecia, ktore nie wnosi zadnej warto$ci dodanej ponad réwnolegly opis jego
czesci sktadowych, tj. wielopoziomowo$ci oraz zarzadzania.

Przechodzac do omowienia krytycznych glosoOw dotyczacych teoretycznych ram
koncepcji zarzgdzania wieloszczeblowego, jako gtdéwne argumenty podnoszone przez badaczy
mozna wskaza¢: ,;rozcigganie” koncepcji i1 jej niejednoznaczno$¢; zbytnie skoncentrowanie
analizy badz na strukturach, badz na procesach zarzadzania wieloszczeblowego; brak albo
niewlasciwe ujmowanie w analizach elementow przestrzeni i terytorium, co wigze lub moze si¢
wigza¢ z trudnoscig uchwycenia w badaniach czynnikdw znajdujacych si¢ poza analizowanymi
systemami 1 strukturami, ktore na nie oddziatuja. Do wiekszosci z powyzszych problemow
odnosi si¢ Tortola (2016), porzadkujac zastosowania koncepcji, a takze poszukujac

optymalnego kierunku rozwoju teorii zarzadzania wieloszczeblowego. Autor ten wyodrebnia
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trzy osie sprzeczno$ci w badaniach i1 definiowaniu struktur oraz procesOw zarzadzania
wieloszczeblowego. Na pierwszej z nich na jednym koncu znajduje si¢ stosowanie koncepcji
do opisu przeksztalcen systemu politycznego wewnatrz Unii Europejskiej, panstw
cztonkowskich 1 regionow, a na drugim — analizy dotyczace funkcjonowania organizacji
miedzynarodowych oraz przeksztalcen zachodzacych w panstwach lezacych poza Europa.
Druga 0§ sprzeczno$ci dotyczy uwzgledniania albo nieuwzgledniania w badaniach dziatan i roli
0sOb oraz podmiotdw nienalezacych do sektora publicznego. Trzecia z kolei dotyczy
koncentrowania si¢ badaczy na analizie samych struktur albo tez proceséw zarzadzania
wieloszczeblowego (Tortola 2016).

Tortola (2016), omawiajac wskazane powyzej osie sprzecznosci oraz konsekwencje
wynikajace z braku precyzyjnych ram teoretycznych  koncepcji  zarzadzania
wieloszczeblowego, odnosi si¢ tez do problemow, ktore w sposob szczegdlny byty brane pod
uwage przy konstruowaniu zatozen niniejszej pracy. Autor ten zauwaza bowiem rozbieznosci
pomiedzy rekomendacjami formulowanymi przez badaczy, ktore dotycza potrzeby
uwzgledniania w prowadzonych analizach zaangazowania w procesy decyzyjne aktoréw
spotecznych, a realizacja tej wskazowki w praktyce, gdzie dzialania aktorow nienalezacych do
sektora publicznego czesto sg ignorowane. Co ciekawe, Tortola nie zauwaza tez, mimo
deklaracji ze strony tych autorow, ,,wymiaru spotecznego” w fundamentalnych dla koncepcji
zarzadzania wieloszczeblowego pracach Marksa i Hooghe (Tortola 2016, por. Faludi 2012).
Tortola zwraca natomiast uwage na fakt, ze jednym z pierwotnych zatozen koncepcji
zarzadzania wieloszczeblowego — co do czego istnieje konsensus w literaturze przedmiotu —
byto nie tylko uchwycenie czynnikéw, ktore historycznie decydowaty o kierunku ewolucji
systemu politycznego Unii Europejskiej, ale tez mechanizmow stojacych za codziennymi
procesami legislacyjnymi, implementacja polityk, a takze praktyk, ktore wystepuja
w przestrzeni ,,pomig¢dzy traktatami” (Tortola 2016).

Wskazany powyzej kierunek badan koresponduje z postulatem ,,zawezenia” koncepcji
zarzadzania wieloszczeblowego, proponowanym przez Alcantarg i in. (2016). Autorzy ci
sytuuja  zarzadzanie = wielopoziomowe w ramach szerszego pojecia ,,polityk
wieloszczeblowych” (ang. multilevel policies). Wprowadzaja oni rozréznienie pomigdzy
zarzadzaniem wieloszczeblowym oraz relacjami miedzyrzadowymi (ang. intergovernmental
relations), opierajac obydwie te Kkategorie na klarownie zdefiniowanych kryteriach,
1 zauwazaja, ze w praktyce relacji spoteczno-przestrzennych i konkretnych procesow
zarzadzania wystepuja one réwnolegle i sg wspodtzalezne. Alcantara i in. (2016) wykorzystuja

ramy zarzadzania wieloszczeblowego do analizy procesow na $rednim poziomie (ang. meso-
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-level), czyli np. na szczeblach regionalnym i lokalnym, co ma ich zdaniem umozliwic¢
precyzyjny opis relacji zachodzacych w roznych przestrzeniach geograficznych. Uznajg oni, ze
o zarzadzaniu wieloszczeblowym mozna moéwi¢ wowczas, gdy w danym procesie decyzyjnym
wladze publiczne angazuja si¢ w relacje mi¢dzy sobg i aktorami ze sfery niepublicznej,
dziatajacymi w rdéznych skalach terytorialnych, a proces ten ma na celu wspdlne, tj. przy
wptywie wszystkich zaangazowanych podmiotéw, wypracowanie dobr publicznych (Alcantara
1 in. 2016).

O ile podejécie zaproponowane przez Alcantare i in. (2016) pozwala na precyzyjne
wyodrebnienie 1 charakterystyke procesOw zarzadzania wieloszczeblowego, co nalezy doceni¢
i co zostanie wykorzystane w dalszej czesci pracy, o tyle moze ono réwnoczesnie prowadzié
do pominigcia w analizach szerokiego kontekstu relacji spoteczno-przestrzennych,
wystepujacych na danym terytorium, i czynnikdw zewnetrznych, ktore na nie oddzialuja.
Mozna uznaé, ze niezdolnos¢ do uchwycenia wskazanych uwarunkowan, a co za tym idzie —
glownych wyzwan zwigzanych z zarzadzaniem — stanowi gtéwny element krytyki koncepcji
zarzadzania wieloszczeblowego formulowanej przez Jessopa (2003, 2004, 2016a, 2016b). Jego
zdaniem w zastosowaniach koncepcji zarzadzania wicloszczeblowego, zbyt czgsto
wykorzystywanej do prowadzenia studidow przypadku bez odpowiedniej refleksji nad
zatozeniami metodologicznymi, co do zasady: nie uwzglednia si¢ regut organizacji relacji
spoteczno-przestrzennych; pozostawia si¢ na boku dzialania 1 interesy instytucji
mig¢dzynarodowych 1 panstw innych niz te, ktérych dotycza dane badania; ignoruje si¢
przestrzenie przeptywow jako gtowne Zrodla probleméw w zarzadzaniu; reifikuje si¢ skalg,
ignorujac przy tym ztozone hierarchie przestrzenne; a takze pomija si¢ dowody na niespdjnosci
1 wzajemne sprzecznosci koncepceji (Jessop 2016a). Odpowiedzig na powyzsze problemy ma
by¢ osadzenie struktur i procesOw zarzadzania wielopoziomowego w kontekscie mechanizmow
metazarzadzania oraz dynamicznej analizy uktadéw przestrzennych z wykorzystaniem
podejécia o charakterze strategiczno-relacyjnym (Jessop 2016a, 2016b). Dodatkowo Jessop
(2016a) postuluje prowadzenie badan struktur zarzadzania wieloszczeblowego w odniesieniu
do wezlow powigzan, relacji 1 interesow, ktore znajduja si¢ ponad, obok oraz w ramach systemu
politycznego Unii Europejskiej. W tym konteks$cie dla Jessopa (2016a) wazne staje si¢ miedzy
innymi pytanie o konsekwencje wynikajace z braku kompatybilno$ci reziméw zarzadzania
w réznych panstwach cztonkowskich dla jednosci europejskiego projektu i budowy
europejskiej panstwowosci. Roznice te wynikajag migdzy innymi z odmiennych sposoboéw

terytorialnego zakorzenienia sieciowych struktur i procesow zarzadzania. W takim ujeciu
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regiony stajg si¢ waznym elementem europejskiego 1 krajowych systeméw metazarzadzania
(Jessop 2004).

Na kwesti¢ problematyzacji terytorium w teorii zarzagdzania wieloszczeblowego zwraca
réwniez uwage Faludi (2012). Autor ten zauwaza, ze — W powszechnym rozumieniu — teorii
zarzadzania wicloszczeblowego brakuje ujecia terytorium, rozumianego jako niestala
konstrukcja spoteczna, podczas gdy dominujacym sposobem jego postrzegania jest to, ktore
taczy sie¢ z pierwszym typem struktur zarzadzania wieloszczeblowego wskazanym przez
Marksa i Hooghe (2004), tj. opierajgce si¢ na hierarchicznych i wzajemnie wykluczajacych si¢
jurysdykcjach. Faludi (2012) wuznaje, ze rdéwniez drugi typ struktur zarzadzania
wieloszczeblowego opiera si¢ w praktyce na decyzjach podejmowanych przez aktorow
publicznych, w zwigzku z czym trudno uzna¢ za wilasciwe wyodrebnienie dwoch typow
ukladow zarzadzania wieloszczeblowego, jak zrobili to Marks i Hooghe (2004). O ile Jessop
(2016a) za kluczowe pojecie pozwalajace na osadzenie mechanizmdéw zarzadzania
wieloszczeblowego w szerszym kontek$cie uwaza metazarzadzanie, o tyle Faludi (2012) swoja
uwagge kieruje ku pojeciom metageografii i terytorialnosci.

Metageografia oznacza w uproszczeniu okre$lony sposdb postrzegania struktur
przestrzennych: mys$lac np. o kontynentach, przywolujemy automatycznie terytoria panstw,
ktére si¢ na nie sktadaja (Murphy 2008). Tymczasem tym, czego zdaniem Faludiego (2012)
brakuje w literaturze nt. zarzadzania wieloszczeblowego, jest u§wiadomienie sobie, jak wiele
czynnikow oddzialuje na opisywane przy wykorzystaniu tej koncepcji struktury i procesy.
Podobnie regiony uznaje si¢ za najwazniejsze elementy ukladu systemu politycznego Unii
Europejskiej i panstw cztonkowskich, odpowiedzialne za prowadzenie polityki rozwoju,
separujac je jednoczesnie od problemdw, ktore ta polityka ma rozwigzywac¢ (Faludi 2012).
Terytorialno$§¢ w ujeciu, o ktorym pisze Faludi, mozna z kolei rozumie¢ jako zdolno$¢ do
wplywania 1 sprawowania kontroli nad zasobami i1 mieszkancami danego terytorium.
Terytorialno$§¢ ma zmienny charakter, poniewaz funkcje kontrolne sg rozpraszane na aktorow,
ktorzy ze sobg konkuruja, ale tez sg wzgledem siebie wspotzalezni (Faludi 2012). Na mape
Europy czy Polski nalezy zatem patrzec ,,nie jako na zestaw przestrzeni do analiz, ale rezultat
wysitkéw zmierzajacych do osiagnigcia okreslonych celéw, co pocigga za soba konkretne
implikacje dla tego, w jaki sposob ludzie postrzegaja swiat dookota nich” (Murphy 2008: 91).

O ile Faludi (2012) krytycznie odnosi si¢ przede wszystkim do nadmiernej koncentracji
koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego na hierarchicznych strukturach wladzy publicznej,
o tyle Peters i Pierre (2004) si¢gaja po argumenty z innej strony. Twierdza oni, ze badacze zbyt

czesto niewystarczajacg uwage przywiazuja do roli instytucji, a panstwocentryczna
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i konstytucyjna perspektywa, ktora ich zdaniem ma fundamentalne znaczenie, zostaje
zastgpiona przez analize procesow zarzadzania wieloszczeblowego. Tymczasem, jak pisza
Peters i Pierre (2004), kluczowa w zarzadzaniu na réznych poziomach pozostaje rola panstwa,
poniewaz to ono definiuje ramy prawne i zasady, w ramach ktorych podejmowane sg decyzje
dotyczace przysztosci krajow, regionéw 1 lokalnych spotecznosci. To rowniez instytucje
publiczne na ro6znych poziomach odpowiadajg za koordynacj¢ dziatan aktoréw niepublicznych.
Po stronie wiadz publicznych lezy zdaniem Petersa 1 Pierre’a (2004) wyznaczanie gldéwnych
celow polityk publicznych, ktore stanowig punkty odniesienia dla aktorow spoza sektora
publicznego, i wreszcie — to one, a konkretnie ich przedstawiciele, szczegolnie na najbardziej
eksponowanych stanowiskach, sg rozliczane z podejmowanych dziatan i powinny stanowic¢
wehikuly demokratycznego zarzadzania.

Peters i Pierre (2004) uznajg brak refleksji na temat zarzadzania wieloszczeblowego
jako procesu demokratycznego za jeden z glownych punktow krytyki tej koncepcji na gruncie
teorii 1 lacza te kwesti¢ z problemami, ktére wystepuja w praktyce w toku procesow
decyzyjnych oraz implementacji polityk publicznych. Zdaniem tych autorow, wobec braku
przejrzystych oraz sformalizowanych regul, odnoszacych si¢ do procesow decyzyjnych,
1 w zwiagzku z tym poleganiu w znacznej mierze na nieformalnych ustaleniach, aktorzy
zaangazowani w proces negocjacji widza wylacznie lub prawie wylacznie swoje korzysci
z zawartych transakcji, ignorujagc negatywne konsekwencje wynikajagce ze sposobu
prowadzonych negocjacji 1 charakteru podejmowanych zobowigzan (Peters 1 Pierre 2004).
Peters i Pierre (2004) zaliczaja do tych konsekwencji rezygnacje z demokratycznego
i inkluzywnego modelu podejmowania decyzji na rzecz jego efektywnosci, jak rowniez
doprowadzenie do dyktatu najsilniejszych graczy, forsujacych swoje interesy kosztem innych,
co prowadzi do wystgpowania nieproporcjonalnych korzys$ci dla r6znych uczestnikow procesu
negocjacji. Wobec konfliktow wystepujacych pomigdzy aktorami na roznych szczeblach, ale
tez o innych mozliwosciach wzajemnego oddzialywania, zalozenia o bezkolizyjnym
funkcjonowaniu struktur zarzadzania wieloszczeblowego w wielu przypadkach okazujg si¢
nietrafne (Peters i Pierre 2004).

Podobnie Papadopoulos (2007, 2010), a takze Papadopoulos 1 Piattoni (2019) wskazuja,
ze zarzadzanie wieloszczeblowe tworzy nowe formy politycznej odpowiedzialnosci wiadzy,
ale tez jednoczes$nie ostabia demokratyczng legitymacje dziatan decydentéw ze wzgledu
na stabg widoczno$¢ sieci powigzan pomiedzy aktorami biorgcymi udzial w procesach
decyzyjnych, selektywny sposdb tworzenia tych sieci (spos6b mianowania oraz zglaszania

udziatlu w formalnych i nieformalnych strukturach jest uzalezniony od rozstrzygnig¢
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decydentéw), jak rowniez przewage rozliczalnosci 1 odpowiedzialnosci decydentow przed
osobami o podobnych pogladach, statusie, czy tez pozycji nad rozliczalno$cia
i odpowiedzialnos$cig przed calos$cig opinii publicznej. Zatozenie, ze europejski system
wspolnego podejmowania decyzji od samego poczatku opieral si¢ o negocjacje pomiedzy
relatywnie waskim gronem zainteresowanych podmiotéw 1 co za tym udzie — odbywat si¢
kosztem poczucia wtasnosci tego procesu wsrod obywateli, moze prowadzi¢ do podwazenia
zarowno politycznej legitymacji systemu, jak i legitymacji do jego dalszej integracji (Engelen
2001). Zaroéwno przyczyna, jak i skutkiem takiego stanu rzeczy moze by¢ fakt wystepowania
raczej procesu integracji negatywnej, czyli opierajgcej si¢ o mechanizmy rynkowe, a nie
integracji pozytywnej, ktorej przejawem mogloby by¢ korygowanie rynku lub tez wplywanie
na niego (Engelen 2001). Przyjmujac nieco odmienng perspektywe, mozna jednak uznaé, ze
praktyka dziatania instytucji w systemach zarzadzania wieloszczeblowego zawsze bedzie
wychodzita poza funkcjonujace mechanizmy kontroli, odnoszace si¢ do wybieralnych
politykéw oraz organdw wykonawczych w strukturach panstwowych, a zacieranie granic
pomiedzy sfera publiczng i niepubliczng mozna postrzega¢ jako warunek wstepny dla
prowadzenia proceséOw demokratycznych we wspolczesnych spoleczenstwach (Termeer i in.
2010).

Jezeli architektura systemu zarzadzania wieloszczeblowego (tj. wystepujacy w niej
aktorzy oraz relacje migdzy nimi) spotyka si¢ z brakiem legitymacji ze strony obywateli, na co
naktadajg si¢ eurosceptycyzm oraz brak zaufania do instytucji i elit w ogdle, zasadne staje si¢
pytanie o mozliwosci faktycznego sterowania zachowaniami spotecznymi przez tych aktorow
(Falkner 2016, Hurrelmann i DeBardeleben 2009, Peters i Pierre 2004). Nie pomaga w tym
kolejny paradoks zwigzany z praktykg funkcjonowania wielopoziomowego systemu
zarzadzania wewnatrz systemu politycznego Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich,
tj. oparcie tego systemu na kompromisie, co z kolei powoduje permanentne zagrozenie
paralizem decyzyjnym (Falkner 2016, Termeer 1 in. 2010), jak réwniez cz¢sto odmienne
rozumienie wyznaczanych celéw oraz dowolnos¢ w zakresie wyboru narzedzi ich osiggania
(Heidbreder 2017). Co szczegbélnie wazne w KkontekScie tematyki niniejszej pracy,
Papadopoulos (2007) kwestionuje model funkcjonowania sieciowych form wspotpracy — a taki
charakter majg czesto struktury i procesy zarzadzania wieloszczeblowego — ze wzgledu na ich
ograniczony pluralizm oraz brak otwarto$ci na prezentowanie na ich forum zréznicowanych
interesow.

Ten sam autor (Papadopoulos 2010) trafnie zauwaza, ze niedemokratyczne cechy

mozna tez dostrzec w mechanizmach metazarzadzania. System metazarzadzania opiera si¢
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bowiem o struktury administracji, ktorej przedstawiciele podejmuja decyzje w ramach
wypracowanych przez nich samych zasad, agend i preferencji, z udzialem podmiotow
niepublicznych, ktore potrafig si¢ odnalez¢ w funkcjonujacym systemie (Papadopoulos 2010).
Papadopoulos (2010) dostrzega co prawda, ze osoby pehligce funkcje w demokratycznie
wybieranych organach oraz w urz¢dach sg odpowiedzialne przed swoimi przetozonymi, ale
struktury decyzyjne, w ramach ktérych funkcjonuja te osoby i instytucje, sa zbyt rozbudowane,
a ich dziatanie pozostaje nieprzejrzyste dla obywateli (2010: 1035). Nadmiernie rozbudowane
struktury zarzadzania powodujg ponadto problem z przypisywaniem odpowiedzialno$ci za
dziatania konkretnych osob lub komorek organizacyjnych, faktycznie odleglych od waskiego
grona decydentow, ktérzy ponosza polityczng odpowiedzialno§¢ za sposob realizacji ich
programow  (Papadopoulos 2010). Zdaniem Papadopoulosa (2010) multiplikacja
mechanizmow kontrolnych wewnatrz rozbudowanych struktur zarzadzania wieloszczeblowego
czesto prowadzi, paradoksalnie, do braku mozliwosci rozliczenia konkretnych decydentow za
podejmowane decyzje ze wzgledu na rozproszenie i niespdjnosé catego systemu. Nawet jezeli
system weryfikacji i wzajemnego rozliczania decyzji pomigdzy poszczegdlnymi aktorami
funkcjonuje poprawnie, to nie zastepuje on rozliczalnosci decydentdw przed opinig publiczna.

Papadopoulos (2010) podnosi jeszcze jeden wazny problem zwigzany
z funkcjonowaniem struktur zarzgdzania wieloszczeblowego, tj. odpowiedzialnos¢ aktorow
niepublicznych przed ogoétem obywateli z tytutu realizowanych dzialan oraz podejmowanych
zobowigzan. Jak pisze Papadopoulos (2010: 1037, thum. wiasne), ,,im bardziej dana organizacja
twierdzi, ze reprezentuje powszechne interesy, a tym samym legitymizuje siebie sama jako
takg, ktora jest wolna od reprezentowania partykularnych interesow — tym bardziej jej
legitymizacja przed spoteczenstwem pozostaje fikcyjna”. Papadopoulos (2010) zauwaza takze,
ze faktycznie nie ma procedur, ktore pozwalatyby na weryfikacj¢ zasadnos$ci oraz spolecznego
uznania dla postulatow zgtaszanych przez organizacje spoteczne i dodaje, Ze stosunkowo waska
grupa organizacji jest w stanie wej$¢ na taki poziom samoorganizacji, na ktorym ich postulaty
beda wystuchiwane przez decydentow (por. Armstrong i Wells 2005).

Biorac pod uwage formulowane powyzej uwagi odnoszace si¢ do praktyki
funkcjonowania mechanizmow zarzadzania wieloszczeblowego, w pelni uzasadnione wydaje
si¢ rozwazenie, w jaki sposob dylematy zwigzane z demokratyczng legitymacja i spotecznym
zakorzenieniem systemOw zarzadzania wieloszczeblowego znajduja odzwierciedlenie
w roznych przestrzeniach regionalnych. Mozna nawet stwierdzi¢, ze wymiar terytorialny
zarysowanych powyzej problemoéw jest szczegdlnie istotny, skoro dotychczas czgsto pomijano

go w analizach. To bowiem regiony, obszary metropolitalne, czy tez dzielnice miast stajg si¢
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miejscami poszukiwania powigzan pomiedzy problemami w zakresie realizacji polityk,
spoteczng konstrukcja tych problemoéw oraz implikacjami, ktore wynikaja z tego potaczenia dla
ksztattu prowadzonych polityk i doboru instrumentdw ich realizacji (Hoornbeek i Peters 2017,

Trein i in. 2019).

2.4. Aktualne problemy badawcze

Bache 1 Flinders (2015) wyrdzniajg trzy gtowne nurty rozwoju koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego. Podziat ten mozna uzna¢ za uzupetienie cytowanej w podrozdziale 2.2.
pracy Stephensona (2013). Jak piszg Bache i Flinders (2015), w pierwszym z nich
koncentrowano si¢ na ewolucji systemu politycznego Unii Europejskiej 1 wiaczeniu regionow
w istniejgce juz na poziomach ponadnarodowym i1 narodowym struktury zarzadzania.
W drugim, wychodzac poza t¢ tematyke i jednocze$nie odnoszac si¢ do problematyki
legitymizacji dziatan i rozliczalno$ci wladz publicznych, starano si¢ uchwyci¢ cechy lokalnych
oraz regionalnych struktur i procesOw zarzadzania wieloszczeblowego takze w szerszym
globalnym kontek§cie. W trzecim wreszcie charakteryzowano rozne typy zarzadzania
wielopoziomowego w nowych obszarach badawczych i kontekstach (geograficznych
i politycznych), ktére wykraczaly poza pierwotne zatozenia koncepcji. Do tej grupy mozna
z pewnoscig zaliczy¢ badania opisujace przeksztatcenia modelu sprawowania wiadzy
publicznej oraz relacji spoleczno-przestrzennych wobec wyzwan, przed jakimi staja
spoteczenstwa w zwigzku ze zmianami klimatu. Jest to obszar badan, w ktorym najczgsciej
znajdowata swoje zastosowanie koncepcja zarzadzania wieloszczeblowego w latach 2016-
-2020, co zostalo potwierdzone w kwerendzie literatury przedmiotu opublikowanej w tym
okresie.

Gléwnym celem kwerendy literatury przedmiotu przeprowadzonej na potrzeby
niniejszego podrozdziatu byto ustalenie, jakie sg aktualnie dominujgce obszary badawcze,
w ktérych znajduje zastosowanie koncepcja zarzadzania wieloszczeblowego, a takze na jakie
jej elementy w sposob szczegblny zwracajg uwage badacze. Nie mniej wazng kwestig byto
okreslenie, w jakich kontekstach wystepuje w analizowanych pracach wymiar terytorialny.
Whioski z kwerendy miaty tez umozliwi¢ usytuowanie tematyki niniejszej pracy w kontekscie
biezgcego dyskursu w nauce. Kwerenda zostata oparta na wynikach wyszukiwania w bazie
Web of Science. Jak wskazano wczesniej, dotyczyty one lat 2016-2020, a hastami, ktérych
szukano, byty ,,multilevel governance” oraz ,,multi-level governance” uwzglednione w tytule

lub w temacie pracy. Wyszukiwanie dato 1200 rekordow, ktore poddano wstepnej selekcji i na
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tej podstawie do szczegotowej kwerendy wybrano 110 opracowan, ktore skatalogowano
ze wzgledu na tematyke prac, a nastgpnie przystgpiono do analizy.

Jak wskazano powyzej, koncepcja zarzadzania wieloszczeblowego najczesciej znajduje
obecnie zastosowanie przy opisie dziatan, polityk, przedsigwzie¢, czy tez procesOw majacych
na celu implementacj¢ rozwigzan wychodzacych naprzeciwko wyzwaniom zwigzanym ze
zmianami klimatycznymi. Wynika to zaréwno z policentrycznego, wielopoziomowego
I wielowymiarowego charakteru polityk adaptacyjnych (Hoppe i Miedema 2020, Westman i in.
2019), jak 1 specyfiki samej koncepcji, ktéra pozwala uchwyci¢ zmian¢ modelu ich
prowadzania — od celéow i strategii narzucanych odgérnie (ang. top-down) w kierunku
rozwigzan oddolnych (ang. bottom-up) i modeli mieszanych, taczacych obydwa podejscia
(Wurzel 1 in. 2019a). Pozostale obszary zastosowania koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego, ktore rowniez zostang omowione w dalszej czgsci podrozdziatu, to przede
wszystkim gospodarowanie zasobami wodnymi, polityka migracyjna oraz organizacja
i funkcjonowanie systemu szkolnictwa wyzszego.

Pierwszym kryterium, ktore porzadkuje uktad tresci na kolejnych stronach, jest poziom
zarzadzania, czy tez w innym uj¢ciu — skala relacji spoteczno-przestrzennych, ktora stanowita
gléwny punkt odniesienia dla badaczy. Na poczatku zostang zatem przedstawione problemy
badawcze, poruszane przez autorow koncentrujagcych swojg uwage przede wszystkim na skali
ponadnarodowej i wybranych politykach wdrazanych z inicjatywy Unii Europejskiej,
a nastgpnie na kontekstach krajowych, regionalnych i lokalnych. Nalezy jednak podkreslic,
ze jest to kryterium o charakterze umownym i porzadkujacym, a w cytowanych ponizej pracach
opisuje si¢ wspolzaleznosci pomiedzy relacjami i1 ukladami wiltadzy w réznych skalach
przestrzennych. Drugie z przyjetych kryteriow dotyczy natomiast obszaru tematycznego
zastosowania koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego.

Analiza samych tylko wynikow badan dotyczacych programéw i strategii majacych
swoje zrodto w prawodawstwie i politykach realizowanych na poziomie Unii Europejskiej,
pokazuje ré6znorodnos¢ zastosowan koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego ze wzgledu na
przedmiot i cel analizy, a takze metodologi¢ prowadzenia badan — pomimo ich osadzenia
na tych samych podstawach teoretycznych, tj. np. przywolywanych wcze$niej w niniejszej
pracy badaniach Marksa (1992), czy tez Marksa 1 Hooghe (2004). Zarzadzanie
wielopoziomowe jest zatem przedstawiane jako narzg¢dzie, ktore moze pomoc w osiggnigciu
w Regionie Morza Battyckiego wspdlnych dla catej UE celow w zakresie bezpieczenstwa
energetycznego przy wykorzystaniu platform wspotpracy migdzynarodowej (Hermanson

2020). Wieloszczeblowy charakter ma rdwniez wspolpraca transgraniczna w ramach
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euroregionéw (Noferini 1 in. 2020), programoéw rozwoju obszarow wiejskich (Pollermann 1 in.
2020) oraz makroregionow, ktore nalezy uznac za narzedzie wspierajace regionalizacje polityk
unijnych (Génzle 2017).

W zaleznosci od przyjetej perspektywy badawczej zarzadzanie wicloszczeblowe Staje
si¢ w powyzszych pracach jednym z elementéw analizy iloSciowej aktywnych euroregiondow
(Noferini i in. 2020), zrédlem wytycznych zwigzanych z tworzeniem i wdrazaniem Strategii
Makroregionu Dunaju (Génzle 2017) oraz ramg do analizy architektury programu rozwoju
obszarow wiejskich LEADER, uwzgledniajaca systemy administracyjne oraz specyficzne
uwarunkowania na poziomach regionalnym i lokalnym we Wloszech, w Niemczech i we
Francji (Pollermann i in. 2020). Na jeszcze innych wymiarach struktur i proceséw zarzadzania
wieloszczeblowego ulokowanych na poziomie UE koncentrujg si¢ Galera (2017), Damurski
1 Oleksy (2018), a takze Bahn-Walkowiak 1 Wilts (2017). Pierwszy z nich, analizujac formalno-
-prawne uwarunkowania dla prowadzenia przez miasta polityki w zakresie adaptacji do zmian
klimatycznych, stusznie zauwaza, ze o ile cele w tym zakresie s3 wyznaczane na poziomie
wspolnotowym, o tyle ich implementacja nie bedzie mozliwa bez efektywnych dziatan
lokalnych. Galera analizuje miasta, ktore, chociaz mierzg si¢ ze szczegdlnym nagromadzeniem
1 ztlozonoscia probleméw w swoich granicach, dysponuja jednoczesnie istotnym potencjatem
w zakresie testowania nowych rozwigzan adaptacyjnych i dostosowywania oferty ustug
publicznych do potrzeb mieszkancow (Galera 2017; wigcej nt. regulacyjnego wymiaru polityk
zarzadzania wieloszczeblowego zob. np. Mathieu i in. 2017 oraz Vantaggiato 2020). Damurski
1 Oleksy (2018) staraja si¢ natomiast oceni¢, w jakim zakresie w dokumentach stanowigcych
podstawe do realizacji polityk terytorialnych UE, w tym przyjetych i promowanych przez
Komitet Regionéw Bialej Ksiegi Zarzadzania Wieloszczeblowego (2009) oraz Rezolucji
w sprawie Karty Wielopoziomowego Sprawowania Rzadéw w Europie (2014), jest widoczny
paradygmat komunikacyjny i partycypacyjny.

Bahn-Walkowiak 1 Wilts (2017) stawiajg z kolei pytania o to, w jaki sposob usprawnié
wzajemne oddziatywania instytucji i polityk na r6znych poziomach systemu instytucjonalnego
UE w zakresie realizacji celow zwigzanych z transformacja energetyczng i1 efektywnym
gospodarowaniem zasobami naturalnymi — zardwno na poziomie analiz, jak i projektowania
dziatan implementowanych w réznych skalach przestrzennych. Jak dowodza rzeczeni autorzy,
najszersze kompetencje w zakresie realizacji trzynastu analizowanych przez nich polityk
(np. planowania przestrzennego, badan i rozwoju oraz ekoinnowacji) majg panstwa narodowe
i niewiele mniej z nich jest ulokowanych na poziomie UE. We wszystkich analizowanych przez

Bahn-Walkowiak i Wilts przypadkach kompetencje zostaly juz takze przyznane wiadzom
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regionalnym, przy relatywnie waskim zakresie odpowiedzialnosci po stronie wtadz lokalnych
i instytucji o globalnym zasi¢gu dziatania (Bahn-Walkowiak i Wilts 2017).

Wedtug Janicke i Quitzow (2017) warunkiem koniecznym do realizacji wyznaczonych
na poziomie Unii Europejskiej celow w zakresie przeciwdziatania i adaptacji do zmian
klimatycznych, jak rowniez do uznania europejskiego przywodztwa w tym zakresie przez
opini¢ publiczng, jest mobilizacja aktoréw na réznych szczeblach zarzadzania, bedaca
pochodng dostrzezenia przez nich korzysci ekonomicznych wynikajacych z realizowanych
programéw transformacji gospodarek krajowych i regionalnych. Janicke 1 Quitzow (2017)
wskazujg réwniez na ewolucj¢ znaczenia szczebla subnarodowego we wdrazaniu polityk
klimatycznych — od aktora, ktory umozliwia realizacj¢ inicjowanych oddolnie dziatan,
do kluczowego podmiotu wzmacniajgcego interwencj¢ o charakterze wielopoziomowym
1 stanowigcego forum S$cierania si¢ celow i interesow witadz publicznych, reprezentantow
innych sektoroéw oraz grup spotecznych.

Badacze zajmujacy si¢ dynamika zmian proceséw 1 struktur zarzadzania
wieloszczeblowego w odniesieniu do obszaru zmian klimatycznych oraz nauk o $rodowisku
rzadziej w centrum uwagi stawiaja relacje zachodzace w przestrzeniach regionalnych, a swoja
uwage koncentruja najczeéciej na perspektywie miast i lokalnych spotecznosci. Podobnie
uwarunkowania krajowe stanowig najczesciej, o prawda bardzo istotny, ale jednak szerszy
kontekst lub dodatkowy poziom uwzgledniany w badaniach, a nie pierwszoplanowe pole
analizy (komentarz ten mozna odnie$¢ réwniez do badan wykraczajacych poza wskazane
powyzej obszary tematyczne). Wyjatkiem sa publikacje autorow takich jak Hvelplund i Seren
Djerup (2017), Kull i in. (2018) oraz McCarthy i in. (2018), ktoérzy koncentrujg si¢ w swoich
pracach w pierwsze] kolejnosci na programach oraz procesach zarzadzania inicjowanych
na szczeblu centralnym (krajowym). Hvelplund i Seren Djerup (2017; por. Muinzer 1 Ellis
2017) zastanawiaja si¢ nad warunkami koniecznymi do przeprowadzenia w Danii radykalne;j
transformacji energetycznej 1 dochodza do wniosku, ze fundamentalne dla powodzenia tego
procesu jest aktywne wejscie rzadu krajowego we wspolprace z partnerami regionalnymi
1 lokalnymi oraz przyznanie im kompetencji silniejszych niz ma to miejsce obecnie. Kull i in.
(2018) uznaja z kolei, ze wdrazanie w Brazylii sterowanego centralnie programu, majacego na
celu pozbycie si¢ w kraju ubdstwa, napotyka przede wszystkim na problem braku wspotpracy
rzadu federalnego z wtadzami stanowymi (Kull 1 in. 2018). McCarthy 1 in. (2018) wykazuja
natomiast, w jaki sposéb marginalizowani wcze$niej aktorzy (farmerzy, politycy na szczeblu
centralnym i regionalnym, firmy zajmujace si¢ rozbudowa farm) poprzez nawigzywanie

sojuszy na roznych szczeblach uzyskali w Irlandii wplyw na kierunki polityki rolnej
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1 sSrodowiskowej prowadzonej przez rzad w Dublinie. Sojusze te, a innymi stowami — zawigzane
formalne i nieformalne struktury zarzadzania wieloszczeblowego, staty si¢, jak pisza autorzy,
narz¢dziem dyscyplinowania dziatan panstwa (McCarthy i in. 2018).

Szczegolnie wartoSciowym przyktadem badan (w konteksScie tematyki niniejszej pracy),
koncentrujgcym si¢ na ukladzie regionalnym, jest praca Chandrashekeran (2016), ktora
przeprowadzita wielowymiarows analizg systemu zarzadzania wieloszczeblowego (w tym jego
porazek) w zakresie transformacji energetycznej w Australii w oparciu o studium przypadku
stanu Victoria. Autorka uwzglednita w niej cztery wymiary relacji spoteczno-przestrzennych
(terytorium, miejsce, skala i sieci powigzan) i wykazala, w jaki sposob wptyneta na nie
restrukturyzacja systemu podyktowana wdrazaniem neoliberalnego modelu zarzadzania
(Chandrashekeran 2016: 1648). Praca Chandrashekeran (2016) zostata osadzona na dwoch
koncepcjach teoretycznych: perspektywie wielopoziomowej (ang. multilevel perspective;
wigce] na temat jej zalozen zob. np. Geels 2004, 2005 oraz Geels i Schot 2007) oraz
polimorficznym podejs$ciu do analizy relacji spoteczno-przestrzennych (zob. np. Brenner 2004,
Jessop 1 in. 2008; wigcej na ten temat w rozdziale 1.). Zabieg ten pozwolil autorce na
dynamiczne uj¢cie tematu, a takze caloSciowe oraz staranne osadzenie go w konkretnej
przestrzeni regionalnej. Podobne zalozenie przyjeto w niniejszej pracy, jednak zamiast
perspektywy  wielopoziomowej  wykorzystano  zatozenia  koncepcji  zarzadzania
wieloszczeblowego.

Co warto podkresli¢, niewielka uwage w literaturze przedmiotu dotyczacej zarzadzania
wielopoziomowego (nie tylko powigzanej z tematyka zmian klimatycznych i nauk
o Srodowisku) poswieca si¢ istniejgcym oraz tworzacym si¢ relacjom spoteczno-przestrzennym
na obszarach metropolitalnych. Obserwacje w tym zakresie ogniskujg si¢ na perspektywie
instytucjonalnej i zaleznos$ciach, jakie wystepuja w uktadach zarzadzania pomi¢dzy poziomem
metropolitalnym i regionalnym, a takze lokalnym oraz krajowym. Analizowane przez badaczy
zaleznosci moga by¢ przyczyng albo rezultatem braku systemowych rozwigzan w zakresie
planowania transeuropejskiej sieci transportowej oraz regionalnego planowania przestrzennego
(van Straalen i Witte 2018), a takze moga prowadzi¢ do udanych eksperymentow w zakresie
wspierania dzielenia si¢ wiedzg przez spolecznos$ci na obszarach funkcjonalnych (Mattiuzzi
i Chapple 2020). Jak argumentujg van Straalen i Witte (2018), przyznanie holenderskim
prowincjom wigkszego zakresu kompetencji byloby krokiem w kierunku poprawy
funkcjonowania systemu planistycznego w Holandii 1 unormowania relacji pomiedzy
decydentami na poziomie prowincji a reprezentantami interesow gmin potozonych na terenie

obszarow metropolitalnych. Mattiuzzi i Chapple (2020) wykazuja z kolei, Zze finansowany ze
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srodkow federalnych i kierowany przez wiadze badanych stanow w USA system grantowy
pobudzit napotykajaca wczesniej na trwale przeszkody wspotprace pomiedzy wiadzami oraz
spoteczno$ciami miast i ich obszaréw funkcjonalnych. Tymczasem Sellers i in. (2017)
dowodza, w oparciu o analize funkcjonowania systemu edukacji, ze model redystrybucji
srodkow finansowych, ktorym zarzadzaja w USA wladze stanowe, pozwala na niwelowanie
nierownosci w tym obszarze pomie¢dzy samorzadami polozonymi w granicach regionow
metropolitalnych.

Kto (jakie podmioty i instytucje) 1 dlaczego przejmuje rolg liderow we wdrazaniu
dziatan adaptacyjnych w miastach? W jaki sposéb rozna gesto$¢ powigzan w ramach struktur
zarzadzania wieloszczeblowego wplywa na zdolno$¢ tych liderow do oddziatywania na inne
podmioty? Jak wspdtpraca miedzynarodowa miast moze wesprze¢ ich zdolnosci adaptacyjne
w zakresie realizacji polityk klimatycznych? W jaki spos6b uwarunkowania instytucjonalne na
szczeblu krajowym przektadajg si¢ na realizacje w miastach lokalnych inicjatyw w zakresie
transformacji energetycznej? Sa to wybrane pytania badawcze stawiane przez autorow, ktorzy,
korzystajac najczeéciej z metody studium przypadku, analizuja wielopoziomowe polityki
adaptacyjne i transformacyjne realizowane w miastach potozonych w Europie, w Republice
Potudniowej Afryki oraz w Ameryce Lacinskiej. O ile w przywoltywanych wczesniej
w niniejszym podrozdziale badaniach koncentrowano si¢ gltéwnie na uwarunkowaniach
formalno-prawnych i relacjach pomiedzy réznymi szczeblami zarzadzania, o tyle miejskie
studia przypadku czgséciej dotycza rowniez innych wymiarow relacji spoteczno-przestrzennych.

Budd i Sancino (2016) opieraja ramy analizy przywddztwa w kontek$cie
funkcjonowania systemow miejskich o jego trzy podstawowe formy: przywodztwo
0 charakterze menadzerskim, przywodztwo polityczne oraz przywodztwo obywatelskie.
W zaproponowanym przez tych autoréw ujeciu dzialania lideréw wpltywaja na pozycje miast
w hierarchicznych systemach administracji publicznej. Mozna wowczas mowic
0 ,,przywddztwie miast”, np. w zakresie dazenia do przejecia nowych kompetencji od szczebla
centralnego w zakresie mitygacji 1 adaptacji do zmian klimatu. Opierajac si¢ o prace Budd
1 Sancino (2016), rdownie poprawne jest tez wyrdznienie pojecia ,,przywodztwa w miastach”,
ktore charakteryzuje postawy aktorow dziatajacych w ramach i na rzecz danych spotecznosci.
Podazajac w tym kierunku, Wurzel i in. (2019a, 2019b) zestawiaja zatozenia koncepcji
zarzadzania wieloszczeblowego oraz zarzadzania policentrycznego (ang. polycentric
governance) w celu identyfikacji typoéw 1 stylow przywodztwa w prowadzeniu miejskich
polityk nakierowanych na transformacje lokalnych gospodarek oraz modeli zarzadzania

w zwiazku z konsekwencjami zmian klimatycznych. Wazng, a czgsto pomijang w dyskursie
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naukowym, role majg w tym zakresie nie tylko inicjatywy liderow i pionieréw zmian
(przedstawicieli instytucji publicznych, sektora biznesu, nauki, organizacji pozarzadowych,
zwigzkow zawodowych oraz zaangazowanych obywateli), ale rowniez nasladowcow, ktorzy sa
w stanie wdraza¢ dobre rozwigzania przy wykorzystaniu wiasciwej dynamiki relacji na linii
lider-nasladowca (Wurzel i in. 2019a). Co ciekawe, analiza dziatan podejmowanych przez mate
i $rednie miasta, majace strukturalne problemy gospodarcze, prowadzi do wniosku, ze ich
celem nie jest tylko petnienie roli nasladowcow, ale rowniez liderow w zakresie wdrazania
rozwigzan wychodzacych naprzeciwko wyzwaniom zwigzanym ze zmianami klimatu, ktore sg
uznawane za szanse na dokonanie rewizji prowadzonych wczesniej polityk (Wurzel i in.
2019D).

Czynnikiem, ktory moze ulatwi¢ identyfikacje potrzeb i wyznaczanie celéw w zakresie
dzialan zwigzanych z ochrong klimatu i zrbwnowazonym rozwojem, jest czlonkostwo miast
w migdzynarodowych sieciach wspotpracy. Jakkolwiek jednak udziat w konferencjach,
seminariach i wizytach studyjnych z udziatlem ekspertéw korzystnie wptywa na budowanie
zdolno$ci instytucjonalnej oraz umiejetnos¢ adekwatnego projektowania kierunkow
interwencji publicznej i moze stanowi¢ impuls do wdrozenia konkretnych rozwigzan, o tyle nie
jest warunkiem wystarczajacym do wprowadzenia systemowych zmian w tkance miejskiej
(Hickmann i Stehle 2019, Pierre 2019). Miedzynarodowe sieci wspotpracy miast, skupione
m.in. wokot zadan zwigzanych z ochrong klimatu, stanowig dobry przyktad struktur
zarzadzania wieloszczeblowego drugiego z typow zidentyfikowanych przez Marksa i Hooghe
(2004), ktore opieraja sie o zasady dobrowolnego cztonkostwa aktoréw z roznych sektorow.

Sprawnie funkcjonujace struktury zarzadzania wieloszczeblowego moga zatem
zarowno wspiera¢ transfer wiedzy pomiedzy miastami w ramach wspotpracy
miedzynarodowej, jak 1 wspomagac lokalne spoteczno$ci w realizacji inicjatyw skierowanych
na poprawe ich sytuacji. W tym kontekscie szczego6lnie wazng role¢ w wielopoziomowych
procesach zwigzanych z zarzadzaniem zasobami Srodowiskowymi moga odegraé aktorzy
spoteczni, ktérzy nie tylko podejmuja rolg inicjator6w zmian instytucjonalnych w miastach, ale
tez sg przekaznikami informacji, wiedzy i interesOw swoich spoteczno$ci na wyzsze szczeble
(Sattler i in. 2016). Sattler i in. (2016) podaja przyktady organizacji spotecznych, biznesowych
1 migdzysektorowych, ktore zostaty w analizowanych przez nich miastach Ameryki Lacinskiej
powotane wlasnie w celu usprawnienia procesoOw decyzyjnych poprzez taczenie perspektyw
aktoréw operujacych w roznych skalach przestrzennych. Podobnie jednak jak w przypadku
wspotpracy migdzynarodowej miast (ktora moze co prawda przyczynic¢ si¢ do wypracowania

rozwigzan zwigzanych z mitygacja i adaptacja do zmian klimatu, ale bez wsparcia finansowego
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1 kompetencyjnego ze strony panstwa nie rozwigze najwazniejszych probleméw danych
spotecznosci), jezeli oddolne inicjatywy podejmowane przez wladze lokalne nie spotykaja si¢
z adekwatng reakcja 1 wsparciem ze strony wtadz centralnych, moga pozostawaé jedynie
w sferze planow 1 by¢ co najwyzej przedmiotem analiz dotyczacych funkcjonowania uktadow
wiladzy (Ehnert i in. 2018, Tingey 1 Webb 2020).

Istotna cze$¢ badan taczacych tematyke zarzadzania wieloszczeblowego ze zmianami
klimatycznymi i ochrong §rodowiska dotyczy gospodarowania zasobami wodnymi. Za regiony
uznaje si¢ w nich zlewnie rzek i jezior, a zarzadzanie i ochrona ich zasobdw staje si¢ zadaniem
wykraczajagcym poza granice administracyjne. Wyzwania w tym obszarze wymagajg
wspoOtpracy, rowniez o charakterze migdzynarodowym i ponadnarodowym, pomigdzy osobami
i instytucjami dziatajacymi na obszarach regionéw wodnych (Assis i in. 2020, Indset 2020, Kim
i in. 2020, Widmer i in. 2019, Yi i in. 2019). Teze t¢ potwierdzaja badania Hilemana i Lubella
(2018), ktorzy zauwazaja, ze koordynacja proceséw zarzadzania w ramach i pomig¢dzy
wchodzacymi ze soba w interakcje skalami przestrzennymi jest gldownym wyzwaniem
w zakresie zarzadzania zasobami wodnymi.

Hileman i Lubell (2018) dostrzegaja rdéznice w zakresie funkcjonowania struktur
1 procesOw zarzadzania wielopoziomowego na szczeblu lokalnym i regionalnym. Procesy
zarzadzania na poziomie lokalnym sa ich zdaniem w pierwszej kolejnosci motywowane
potrzeba Scistej wspotpracy pomigdzy zaangazowanymi aktorami i, ze wzgledu na gegstosé
interakcji pomiedzy nimi, maja relatywnie zamknigtg strukturg. Na poziomie regionalnym
z kolei glownym czynnikiem faczacym dziatania zainteresowanych podmiotow jest potrzeba
dzielenia si¢ informacjami 1 wiedza, z czego wynika ich bardziej otwarta struktura (Hileman
1 Lubell 2018). Tym, co moze integrowa¢ opisywane poziomy, sg natomiast sieci typu ,,small-
-world” (ang. small-world networks), pozwalajace na tworzenie potaczen pomiedzy
wskazanymi powyzej szczeblami i na balansowanie konsekwencji wynikajacych z innej
charakterystyki struktur, ktére wystepuja w ich ramach (Hileman i Lubell 2018)*. Szczegélna
role w stymulowaniu powigzan (réwniez poprzez ich instytucjonalizacj¢) pomiedzy aktorami
na roznych szczeblach cytowani tu autorzy przypisuja instytucjom na poziomie regionalnym.
Zauwazaja oni jednak, ze trwalo$¢ tych powigzan jest czgsto ostabiana ze wzgledu na brak
wsparcia finansowego oraz ich projektowy charakter (Hileman i Lubell 2018).

Interesujacymi przyktadami zastosowan, ktore potwierdzajg szerokie wykorzystywanie

koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego (bioragc pod uwage zarowno terytorialny zakres

4 Wiecej na temat budowania zdolno$ci instytucjonalnej i ,uczenia sie” administracji oraz proceséw partycypaciji
spotecznej w kontekscie zarzgdzania zasobami wodnymi zob. np. Den Boer i in. 2019 oraz Hassendorfer i in. 2020.
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analizy, jak i charakter analizowanych systemow) sg badania odnoszace si¢ do
wielopoziomowych polityk dotyczacych transformacji energetycznej i ochrony $rodowiska,
realizowanych w Chinach na roéznych poziomach witadzy. Jak dowodza liczni autorzy,
zastosowanie koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego do analizy procesow zachodzacych
wewnatrz struktur scentralizowanego poélautorytarnego rezimu w Chinach faktycznie jest
mozliwe, natomiast nalezy mie¢ wzglad na specyfike tego systemu i ograniczenia samej
koncepcji. Westman i in. (2019) uznaja, ze ramy teoretyczne zarzadzania wieloszczeblowego
daja co prawda sposobno$¢ prowadzenia dyskusji na temat uktadow instytucjonalnych,
podejmujacych proby zarzadzania zmianami klimatycznymi, niemniej jednak nie pozwalajg na
uchwycenie kompleksowos$ci analizowanych polityk i tego, w jaki sposob znajduja one swoj
materialny wymiar w tkance miejskiej (por. Wu i in. 2016, Yi i in. 2019).

Westman 1 in. (2019) zwracaja tez uwage na stabo$¢ koncepcji zarzadzania
wielopoziomowego w zakresie mozliwosci trafnej identyfikacji i charakterystyki relacji
pomiedzy decydentami politycznymi oraz elitami biznesowymi w analizowanych uktadach
wladzy. Jak bowiem twierdza ci autorzy (Westman i in. 2019), w systemie chinskim wicksze
znaczenie dla funkcjonowania proceséw zarzadzania wieloszczeblowego maja relacje wladzy
i interesy ekonomiczne, a mniejsze — zdolnosci koordynacyjne konkretnych osob i instytucji,
jak ma to miejsce w panstwach europejskich i anglosaskich. Do nieco innych wnioskow
dochodza Liu i Xu (2018) w badaniu relacji pomigdzy aktorami na lokalnym, narodowym
1 ponadnarodowym poziomie w zakresie wdrazania polityk majacych na celu budowe
infrastruktury pozwalajacej na pozyskiwanie energii z paneli stonecznych. Autorzy ci (Liu 1 Xu
2018) osadzaja swoja analiz¢ w pierwszych, klasycznych zastosowaniach koncepcji
zarzadzania wieloszczeblowego 1 trafnie wykorzystujg jej zalozenia miedzy innymi do opisu
przeksztatcen 1 konfliktoéw instytucjonalnych zachodzacych wewnatrz systemu jednolitej
wladzy panstwowej. Moze to prowadzi¢ do wniosku, ze kluczowa kwestia przy analizie
wielopoziomowych struktur 1 procesow jest doglgbne poznanie kontekstow, w jakich
wystepuja, a takze swiadomos$¢ trudno$ci oraz ograniczen zwigzanych z wykorzystywaniem
danych metod badawczych. Konczac fragment dotyczacy polityk zarzadzania
wieloszczeblowego w Chinach, nalezy podkresli¢, ze autorzy cytowanych powyzej prac
wnikliwie przygladaja si¢ roli miast i regionéw, upatrujac w ich zaangazowaniu we wdrazanie
centralnie narzuconych polityk klucza dla spetnienia ambitnych celow wyznaczanych przez

Komunistyczng Parti¢ Chin®.

5> Wiecej nt. wieloszczeblowego sytemu zarzgdzania klimatycznego w Chinach zob. np. Schreurs 2017.
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Warto$ciowego materiatu do rozwazan dostarczajg rowniez analizy struktur i proceséw
zarzadzania wieloszczeblowego zwigzanych z prowadzeniem polityk migracyjnych. Koncepcja
zarzadzania wieloszczeblowego jest w nich traktowana jako narzedzie deskryptywne,
pozwalajgce uchwyci¢ specyficzne cechy zwrotu w kierunku lokalno$ci (ang. locational turn)
w badaniach tych polityk (Campomori i Caponio 2017). Zwrot ten rozpoczat si¢ na poczatku
XXI wieku i polegat na stopniowym dostrzeganiu znaczenia roli miast i regiondéw, a nie tylko,
jak miato to miejsce wczesniej, poziomu narodowego jako gtéwnego punktu odniesienia dla
analizowanych problemoéw. Kierunkami badan charakterystycznymi dla tego zwrotu byto,
po pierwsze, dostrzezenie roli lokalnych spotecznosci i relacji na styku samorzad-mieszkancy,
a takze relacji pomigdzy lokalnymi samorzadami, a po drugie — sytuowanie dziatan
prowadzonych lokalnie i regionalnie w kontekscie decyzji podejmowanych na poziomie
centralnym oraz Unii Europejskiej oraz wykazywanie wptywu tych dzialan na realizowane
odgoérnie polityki publiczne (Scholten 2016, Scholten i in. 2018, Zapata-Barrero i in. 2017).

Campomori i Caponio (2017) identyfikuja trzy modele wdrazania polityk w zakresie
integracji imigrantow we wloskich regionach, uznajac przy tym przywotywany w podrozdziale
2.1. podziat autorstwa Marksa i Hooghe (2004) za nieadekwatny 1 mato elastyczny w stosunku
do zachodzacych w rzeczywisto$ci procesow. W podobnym kierunku idg Scholten 1 in. (2018),
opisujac reakcje Rotterdamu i Hagi na otwarcie holenderskiego rynku pracy na migrantow
z Europy Srodkowo-Wschodniej po rozszerzeniu Unii Europejskiej w 2004 roku. Dochodza
oni do wniosku, ze w analizowanych przypadkach trudno bylo zidentyfikowaé¢ modelowe
procesy zarzadzania wieloszczeblowego (tj. z udzialem aktoréw z réznych poziomoéw oraz
sektorow, przy ich faktycznym wplywie na koncowe decyzje), a jezeli takie zachodzity,
to nalezy je traktowac raczej jako jeden z typow zarzadzania wystepujacych réwnolegle
w wielopoziomowym systemie, na ktory sktadaja sie rowniez interakcje o innym charakterze
(Scholten i in. 2018).

Dyskusja nt. wykorzystania koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego w odniesieniu
do polityki migracyjnej jest silnie osadzona w cytowanych wczes$niej pracach Marksa (1992),
Marksa i Hooghe (2004), czy tez Piattoni (2010). Jednoczes$nie jednak autorzy badan,
najczesciej z wykorzystaniem metody studiow przypadku (patrz. np. Rijavec i Pevcin 2018,
Geuijen 1 in. 2019, por. Barasci 2018), w tworczy sposob ja interpretuja i rozwijaja (Caponio
i Jones-Correa 2018). Jak wskazano powyzej, szczegdlnie wazng rolg pelnig tu miasta
1 regiony, poniewaz to na ich obszarach (czgsto pomimo braku wystarczajacych narzedzi
wsparcia na szczeblu centralnym) powstaja oddolnie inicjatywy skierowane na rozwigzywanie

probleméw konkretnych spotecznosci (Zapata-Barrero 2017, Zapata-Barrero i in. 2017).
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Podobnie jak w przypadku polityki migracyjnej, koncepcja zarzgdzania
wieloszczeblowego stata si¢ przydatnym narzedziem do opisu zmian zachodzacych w zakresie
organizacji 1 funkcjonowania systemu szkolnictwa wyzszego. Glowne kierunki badawcze
w tym obszarze dotyczg: wplywu ustalen zapadajacych na poziomie ponadnarodowym na
kompetencje skoncentrowane tradycyjnie po stronie panstw narodowych (przyktadem moga
by¢ konsekwencje wynikajace z wdrazania procesu bolonskiego lub Strategii Lizbonskiej
(Lisbon European Council... 2000)); relacji centrum-peryferie, tj. prowadzenia wlasnych
polityk w zakresie szkolnictwa wyzszego przez aktorow regionalnych i ich wpltywu na model
dziatania systemoéw krajowych; rosngcej autonomii uniwersytetow jako aktoréw mogacych
samodzielnie, oddolnie ksztaltowa¢ system edukacyjny i agende¢ badawcza, np. poprzez
sieciowanie z innymi instytucjami badawczymi (Fumasoli 2015, por. Vukasovic i in. 2018).

Szczegotowe) wiedzy w odniesieniu do zarysowanej powyze] tematyki dostarczaja
miedzy innymi studia przypadku przeprowadzone przez Gohari i in. (2019), Garcia-Juanatey
i1in. (2019) oraz Reihlena i Wenzlaffa (2016). Gohari i in. (2019), pytajac w swojej pracy o to,
w jaki sposob sieci MLG wplywaja na procesy rozwoju uniwersytetéw, identyfikuja rozne
modele relacji pomiedzy uczelniami wyzszymi a wladzami miast oraz wladzami centralnymi
1 wykazuja, ze silne wspolzaleznosci 1 geste sieci powigzan wystepuja pomi¢dzy norweskim
ministerstwem szkolnictwa wyzszego oraz Norweskim Uniwersytetem Nauki i Technologii
w Trondheim, podczas gdy tego twierdzenia nie mozna odnie$¢ do relacji na linii uniwersytet
— wladze miasta Trondheim, gdzie miesci si¢ siedziba tej uczelni. Garcia-Juanatey i in. (2019)
analizuja z kolei okolicznos$ci powstania, role i ewolucj¢ zmian w funkcjonowaniu Krajowe;j
Agencji Oceny Jakosci 1 Akredytacji w Hiszpanii, odnoszac si¢ miedzy innymi do spornych
kwestii podnoszonych przez uniwersytety oraz agencje regionalne o podobnych kompetencjach
do agencji krajowej. Reihlen 1 Wenzlaff (2016) natomiast szczegdtowo opisuja trzyetapowa
ewolucje niemieckiego modelu rozwoju systemu zarzadzania szkolnictwem wyzszym,
z uwzglednieniem instytucjonalnej logiki funkcjonowania tego systemu, kluczowych aktorow
zaangazowanych w jego tworzenie oraz czynnikéw bedacych katalizatorami zmian. Waznym
kontekstem dla przeprowadzonych badan, do ktorego bezposrednio albo posrednio odnosza sig
autorzy powyzszych prac, jest proba zrozumienia, jakie znaczenie dla spotecznos$ci
regionalnych 1 lokalnych maja spoteczno-polityczne uwarunkowania zwigzane
z funkcjonowaniem konkretnych instytucji w systemie szkolnictwa wyzszego, a takze
konkretne dziatania i agendy badawcze realizowane przez uczelnie wyzsze (Gohari 2019).

Pozostate obszary tematyczne, ktore warto zasygnalizowa¢ wskazujagc na

dotychczasowe zastosowania koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego, to m.in.: polityki
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skierowane na promowanie innowacyjnosci (Gonzalez-Blanco i in. 2019, Conteh 2020);
zarzgdzanie 1 transformacja systemow transportowych (Hoffmann i in. 2017, Butterfield i Low
2017); systemy opieki nad osobami starszymi (Barbosa i in. 2016, Longo i Notarnicola 2018);
adaptacja kulturowa (Reyes-Garcia i in. 2016); modele zarzadzania politykg kulturalng
(Redaelli 2020); decentralizacja systemu wiadzy publicznej (Taj i Baker 2018).

Konczac niniejszy podrozdziat warto odwotac si¢ do prac, ktorych autorzy odnosza si¢
do najbardziej ich zdaniem znaczacych 1 aktualnych elementow agendy badawczej nakreslonej
przez G. Marksa i L. Hooghe, a takze wskazujg potencjalne dalsze kierunki jej ewolucji.
Zdaniem Schakela (2020) koncepcja MLG stanowi klucz dla zrozumienia ewolucji systemu
politycznego Unii Europejskiej, sktadajacego si¢ ze szczebla ponadnarodowego, krajowego
oraz regionalnego i lokalnego. Dzieje si¢ tak, jak twierdzi Schakel, dzigki temu, Ze kieruje ona
uwage naukowcow w kierunku zachet dla regiondw, jak rOwniez motywacji po stronie
przedstawicieli wladz regionalnych do zaangazowania w procesy decyzyjne na poziomie UE.
Pozwala ona réwniez na analiz¢ inicjatyw instytucji unijnych i rzaddéw krajowych,
zmierzajacych do poszerzenia kompetencji aktoréw regionalnych i lokalnych (Schakel 2020).

Schakel (2020) dostrzega, ze koncepcja ,,Europy regionéw”, za ktérym to konstruktem
stala w uproszczeniu idea wzmacniania autonomii regionalnych i wspieranie regionalizmow,
jest zastepowana przez ksztattowanie systemu ,,Europy z regionami”. System ten opiera si¢ na
dazeniu do wspoétdecydowania o kierunkach unijnych polityk w ramach wieloszczeblowych
struktur, z uwzglednieniem w tych strukturach waznej roli regionow. W powyzszym kontekscie
istotne staja si¢ pytania dotyczace tozsamosci terytorialnej i poczucia wspolnotowosci jako
czynnikow wptywajacych na ksztaltowanie struktur zarzadzania wieloszczeblowego (Kleider
2020, Ziirn 2020), a takze postaw aktorow niepublicznych oraz nieformalnych instytucji
1 powigzan, ktore oddziatuja na funkcjonowanie analizowanych struktur i proceséw (Borzel
2020). Kleider (2020), odnoszac si¢ m.in. do prac Hooghe i Marksa (2005, 2008) — szczegdlnie
aktualnych wobec narastajacego eurosceptycyzmu oraz wystgpienia Wielkiej Brytanii z Unii
Europejskiej, podkresla, ze na ksztalt struktur zarzadzania wieloszczeblowego wigkszy wplyw
od oceny ich efektywno$ci ma samoidentyfikacja mieszkancow oraz tozsamosci terytorialne.
Trudno tez o nakreslenie jednego modelu konstruowania tych tozsamosci, co z kolei wigze si¢
z dynamicznym charakterem zalezno$ci pomig¢dzy przestrzennymi (administracyjnymi)
skalami zarzadzania a poczuciem wspdlnotowosci przez obywateli (Kleider 2020, Ziirn 2020).

Powyzsze zagadnienia wprost wigzg si¢ z tematami podejmowanymi w kolejnych
rozdziatach, m.in. z zaangazowaniem aktorow niepublicznych w planowanie i realizacj¢

dziatan na poziomie regionalnym oraz tworzaca si¢ metropolitalng skalag zarzadzania.
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Ze wzgledu na przedmiot niniejszej pracy, a takze obszar prowadzonych badan, szczegolnie
interesujaca wydaje jeszcze jedna teza sformutowana przez Kleider (2020). Autorka ta zauwaza
bowiem deficyty w badaniach struktur i procesow MLG, ktore przejawiaja si¢ w rzadkim
uwzglednianiu w analizach perspektyw roéznych szczebli oraz sporadycznym opisywaniu
zaleznosci pomiedzy realizacjg kilku polityk lub zadan publicznych. W niniejszej pracy zostata
podjeta proba uwzglednienia powyzszych postulatow, m.in. poprzez dobér szerokiej grupy
respondentéw w badaniach terenowych oraz spojrzenie na polityke regionalng przez pryzmat
zadan, projektow 1 inicjatyw realizowanych w réznych obszarach zycia spoleczno-

-gospodarczego.

2.5. Postgpowanie badawcze w konteks$cie teoretycznych uje¢ zarzadzania
wieloszczeblowego

Poglebiona kwerenda literatury przedmiotu dotyczacej struktur i proceséw zarzadzania
wieloszczeblowego prowadzi do szeregu wnioskow, majacych istotne znaczenie zaréwno dla
dalszej cze$ci pracy, jak i podsumowania rozwazan o charakterze teoretycznym zawartych
w rozdziatach 1.12. Po pierwsze, analiza poczatkdéw koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego
i jej dynamicznego rozwoju potwierdza, ze jest ona uzytecznym narzedziem badania struktur
i procesow zachodzacych w roznych skalach przestrzennych i szeroko$ciach geograficznych.
Mozna zatem uznaé, ze przy jej wykorzystaniu mozliwa bedzie rowniez analiza dzialan
aktorow w wybranych przestrzeniach regionalnych w Polsce. Po drugie, wykazano wielo$¢
mozliwych sposobow definiowania 1 rozumienia pojg¢cia zarzgdzania wieloszczeblowego,
co dodatkowo zostato zobrazowane w tabl. 5., gdzie uzywane wczeéniej odwotania do literatury
uzupehiono przyktadami definicji MLG, formulowanymi przez rozmoéwcow podczas badan
terenowych realizowanych na potrzeby niniejszej pracy. Nalezy uznaé, ze kazda z nich jest
poprawna 1 uzasadniona oraz dowodzi ewolucji koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego.

Tabl. 5. Definicje i charakterystyka pojecia ,,zarzgdzania wieloszczeblowego”

L.p. Tres¢ definicji/charakterystyki pojecia MLG Zrédto Dodatkowe uwagi

1. | ,System ciggtych negocjacji pomiedzy powigzanymi ze sobg | Marks 1993: | pierwsza definicja
wladzami na roéznych szczeblach - ponadnarodowym, | 392; thum. | MLG; MLG jako
narodowym, regionalnym i lokalnym — bedacy rezultatem | wlasne system negocjacji w
szerokiego procesu tworzenia instytucji i realokacji decyzji, ktory ramach proceséw
przesunat scentralizowane wczeéniej funkcje od panstw w goére, zarzagdzania
na poziom ponadnarodowy, a niektére ponizej — na poziom
regionalny/lokalny.”

2. .Komitet Regionéw pojmuje wielopoziomowe sprawowanie | ,Biata Ksiega | przyktad sposobu
rzgdow jako skoordynowane dziatanie Unii, panstw | Komitetu definiowania MLG
cztonkowskich oraz wtadz regionalnych i lokalnych, oparte na | Regionow w na poziomie
partnerstwie i stuzgce tworzeniu i realizowaniu polityki Unii | sprawie instytucji UE; MLG
Europejskiej. Wigze sie ono ze wspdlng odpowiedzialnoscig | wielopoziomo-
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poszczegodlnych szczebli wladzy i opiera sie na wszystkich | wego jako model
zrodtach legitymacji demokratycznej oraz na reprezentatywnym | sprawowania | zarzadzania
charakterze poszczegoélnych zaangazowanych podmiotéw.” rzadéw”

(2009)
,Uktad dla podejmowania wigzacych decyzji, ktéry angazuje | Schmitter definicja teoretyczna
wielu politycznie niezaleznych, ale takze wzajemnie zaleznych | 2004: 49; (szerokie ujecie);
graczy — prywatnych i publicznych — na réznych poziomach | ttum. za: MLG jako uktad dla
agregaciji terytorialnej w mniej lub bardziej trwatych negocjacjach | Szatek 2013: podejmowania
/deliberacjach/implementacjach, i ktory nie przydziela wytacznej | 63 decyzji

kompetencji w zakresie polityki lub zapewnienia stabilnej
hierarchii wladzy politycznej zadnemu z tych poziomoéw.”

Proces lub fragment procesu podejmowania decyzji, w ktérym

Opracowanie

definicja teoretyczna

wiadze publiczne angazujg sie w relacje migdzy sobg i aktorami | wiasne w (waskie ujecie,

ze sfery prywatnej, podmioty te dziatajg w réznych skalach | oparciu o uszczegotowienie

terytorialnych, a sam proces ma na celu wspdlne, tj. przy | Alcantaraiin. | definicji wg.

wptywie wszystkich zaangazowanych podmiotéw, | (2016) Schmittera  2004);

wypracowanie dobr publicznych. MLG jako proces lub
fragment  procesu
podejmowania
decyzji

,W agendzie miejskiej powotano tak zwane partnerstwa. (...). | Wywiad K04 definicja MLG

Cztonkami tych partnerstw, ktére majg siedzie¢ przy stole sformutowana przez

razem, na rownych zasadach, sg przedstawiciele miast, europosta z

przedstawiciele organizacji pozarzadowych, rzadu i Komisji wczesniejszym

Europejskiej. Oni majg siedzie¢ przy stole jako partnerzy mimo doswiadczeniem

tego, ze sg z zupetnie innych pozioméw. To wiasnie jest samorzadowym;

klasyczny przyktad myslenia wielopoziomowego (...)." MLG jako model
organizacji dziatania

,Mysle, ze zarzadzanie wielopoziomowe tak jak je rozumiemy, wiadzy publiczne;j

to jest zarzgdzanie pomiedzy réznymi szczeblami witadzy

publicznej — chodzi o to, zeby ze sobg wspotpracowac. Ale

dzisiaj zarzadzanie wielopoziomowe tak rozumiane, bez relacji

z obywatelami i ze Swiatem zewnetrznym, jest bardzo utomne,

po prostu nie da sie go zrobi¢ (...).”

s[Zarzadzanie wieloszczeblowe rozumiem] na dwa sposoby. (...) | Wywiad K06 definicja MLG

Po pierwsze, nie musi to by¢ koniecznie drabina, ktéra stuzy nam sformutowana przez

do wchodzenia do gory. (...) wyobrazam to sobie tak, ze sg przedstawiciela

szczeble na drabinie lezgcej poziomo, ktére majg narzedzia korporacji

prawne i finansowe, ktére moga ksztattowaé rozwdj, np. ZIT albo samorzadowej; MLG

zwigzek komunalny. (...) Moze byc¢ tak, ze kto$ sformutuje jakies$ jako model

oczekiwania wobec nich, na przyktad: »w sferze spotecznej organizacji dziatania

macie sie koncentrowa¢ na osobach niesamodzielnych i mamy wiadzy publicznej

okreslone standardy. Ja ci tylko moéwie, co popieramy, i

dodatkowo, jak bedziesz chciat co$ zrobi¢, to ci pomozemy«.

Drugi watek, to jest to, co sie wigze z zarzgdzaniem

wieloszczeblowym wewnatrz i na zewnatrz kraju (...), dlatego ze

z jednej strony trzeba bylo moim zdaniem na poziomie

narodowym zostawic¢ ksztattowanie polityki regionalnej tak, jak

panstwa uwazajg to za stosowne. Ale z drugiej starac sie jednak

stworzy¢ takie mechanizmy na poziomie Komisji Europejskiej,

ktére wygenerujg okreslony model tych regionéw.”

Jstota tematu jest taka, zeby nie by¢ jak wiekszos$¢ polskich | Wywiad P18 definicja MLG

stowarzyszen, ze jest lider i nikt wiecej. Bo jezeli tak, to nastat
koniec na samym poczatku. (...) Bytbym niemadry, gdybym
powiedziat: »dobra, to ja zdecyduje«, [kiedy powinienem
powiedzie¢ — RG] »Nie, ty sie na tym znasz i decyduj«. (...) To
zarzgdzanie wielopoziomowe ma tego typu aspekty, ze muszg
mie¢ wpltyw podopieczni na to, co sie dzieje, musi mie¢ miodziez

sformutowana przez
przedstawiciela
sektora
pozarzgdowego;
MLG jako model
organizacji pracy

i musi by¢ wspdtdecydowanie w organizacji na poziomie wewnatrz
zarébwno organizacyjnym, jak i finansowym, rozwojowym, organizacji
strategicznym i tak dalej.” pozarzgdowej

Zrodto: Opracowanie wlasne

Po trzecie, w toku prac badawczych zidentyfikowano zarowno elementy konsensusu

naukowego, dotyczacego oceny réznych wymiardw wykorzystywania koncepcji zarzgdzania
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wieloszczeblowego, jak i glosy krytyczne, wskazujgce na jej deficyty (tabl. 4). Zadaniem autora
niniejszej pracy bedzie wykorzystanie silnych stron koncepcji, ale tez, co by¢ moze nawet
bardziej istotne, prowadzenie dalszych prac badawczych ze $wiadomoscia jej ograniczen,
a w konsekwencji — wykorzystanie takich metod i zatozen badawczych, ktore pozwolg
te ograniczenia zniwelowa¢. Srodkami do powyzszych celow beda przede wszystkim:
osadzenie pracy w konkretnych przestrzeniach regionalnych i ich analiza z wykorzystaniem
wytycznych ,,nowej” nowej geografii regionalnej; analiza proceséw zachodzacych réwnolegle
na roznych szczeblach 1 w ramach réznego rodzaju polityk; operacjonalizacja przywotanej
W tabl. 5 definicji zarzadzania wieloszczeblowego opracowanej przez Alcantarg i in. (2016),
ktora traktuje MLG jako proces lub fragment analizowanego procesu decyzyjnego; dobor proby
badawczej w badaniach terenowych i uwzglednienie perspektywy aktoréw z réznych szczebli
1 sektorow. Schemat analityczny pracy, stanowigcy podsumowanie rozwazan w rozdziatach 1.
1 2. zostal zaprezentowany na ryc. 2. Jak z niej wynika, do analizy struktur i proceséw
wystepujacych na obszarze polskich regiondow zostang wykorzystane zaréwno wytyczne
wynikajace z zatozen koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego, jak i podejscia do badan
postulowanego w ,,nowej” nowej geografii regionalnej.

Ryc. 2. Schemat analityczny pracy

e Polskie regiony ~

ne .
/ S Gwnt’ﬁrz Aktorzy [ toZsamaoscl/ nowe | stare skale przestrzenne

“Nowa" nowa geografia
regionalna - region jako
zetkniecie réZznych wymiarow

Zarzadzanie wieloszczeblowe

- Ustalenie, jakie struktury i procesy
moZna uznac za wpisujace sie

w ramy MLG.
- Okreslenie, jakie mole mozZna
W nich  przypisat  wiadzom

regionalnym i innym akiorom.

- Okredlenie, na jakich etapach
tworzenia i funkcjonowania struktur
metropolitalnych wdrazano zasady
MLG i jakie funkcje petnitpetni w
tym zakresie samorzad regionalny.

Zrodto: Opracowanie wtasne

relacji spoleczno-przestrzennych
i interesow

Rl - Ustalenie, jakie czynniki majg
- decydujacy wphvw na kszialt

% struktur i procesow MLG, w kiore
"\t jest wigczony samorzad regionalny.
- Zdefiniowanie, do  jakich
Tl konsekwencji dla relacji spoteczno-
N | przestrzennych prowadzi [/ mozZe
doprowadzic  zidentyfikowany w
regionach model MLG.

Po czwarte, analiza literatury przedmiotu dokonana na potrzeby prac nad niniejszym

rozdziatem prowadzi do wniosku, ze problematyka 1 sposdb ujecia tematu niniejszej rozprawy
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stanowig odpowiedz na zidentyfikowane luki badawcze. Pierwszg z nich jest niewielka ilo$¢
opracowan korzystajacych z instrumentarium badawczego zarzadzania wieloszczeblowego,
ktére dotycza metropolitalnego poziomu zarzadzania. Druga to relatywnie niewielka ilo$¢
analiz, w ktorej uwzgledniono perspektywe wielu aktorow na roznych szczeblach
1 zaangazowanych w dziatania w roznych sferach zycia publicznego. Trzecig jest deficyt badan
dotyczacych struktur i procesow zarzadzania wieloszczeblowego odnoszacych si¢ do regionow
w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej. Czwarta wreszcie — niewielka ilo$é analiz
taczacych w bezposredni sposdb zalozenia koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego
z postulatami ,,nowej” nowej geografii regionalne;.

Na koniec niniejszego rozdzialu nalezy odnies¢ si¢ do kwestii ustalen
terminologicznych dotyczacych stosowania pojecia zarzadzania wieloszczeblowego
W niniejszej pracy. Jak wykazano w tabl. 5., w zaleznosci od kontekstu “zarzadzanie
wieloszczeblowe” moze by¢ rozumiane jako konkretny uklad, model, czy tez system
zarzadzania. Moze by¢ nim rowniez okre§lony proces albo struktury, w ramach ktorych te
procesy zachodza. ,,Zarzadzanie wieloszczeblowe” jest wreszcie definiowane jako narzedzie
lub tez podejscie do prowadzenia badan.

Na gruncie teorii integracji europejskiej Ruszkowski (2013) uznaje natomiast
zarzadzanie wieloszczeblowe za teori¢ pierwszego rzedu, tj. taka, ktora w przeciwienstwie do
teorii drugiego rzedu, nie pretenduje do wyjasnienia catosci integracji europejskiej, ale zajmuje
si¢ wybranym obszarem zjawisk i procesow, a dodatkowo jest mozliwa do empirycznej
weryfikacji. Jak twierdzi ten sam autor, w odniesieniu do zarzadzania wieloszczeblowego jako
teorii naukowej przetestowane zostaly juz, z pozytywnym rezultatem, funkcje teorii
naukowych, tj. ,,1. zdolno$¢ deskryptywna, 2. zdolno$¢ eksplanacyjna (w tym przede
wszystkim zdolno$¢ do wyjasniania zwiazkdw przyczynowo-skutkowych), 3. zdolno$¢
prognostyczna (predyktywna), 4. zdolnos¢ preskryptywna (w tym przede wszystkim zdolnos¢
do podejscia normatywnego), 5. zdolnos¢ regulacyjna (w tym przede wszystkim zdolnos¢ do
wywierania wptywu na analizowane zjawisko, proces itd.), 6. zdolno$¢ do retrospekcji, 7.
zdolno$¢ do stawiania hipotez” (Ruszkowski 2013: 21; podobnie Piattoni 2010). W kolejnych
rozdziatach zalozenia teorii beda testowane w odniesieniu do struktur i procesow zachodzacych
w przestrzeniach polskich regionéw. W niniejsze] pracy pojecie ,zarzadzania
wieloszczeblowego™ bedzie uzywane w zalezno$ci od kontekstu w kazdym ze wskazanych
powyzej znaczen. Najczesciej wykorzystywanym, takze szeroko stosowanym w literaturze

przedmiotu, bedzie jednak ,koncepcja zarzadzania wieloszczeblowego” rozumiana jako
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zatozenie organizacji struktur i procesow zarzadzania zgodnie z zasadami wynikajgcymi

z definicji Schmittera (2004), a w szczegdlnosci Alcantary i in. (2016).
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3. Polityka polskich wtadz centralnych wobec regionow

3.1. Uwarunkowania historyczne

Okreslony sposob funkcjonowania struktur i procesoOw zarzadzania wieloszczeblowego
w danym regionie nalezy uzna¢ za jeden z elementéw wystepujacych na jego obszarze
instytucjonalnych uwarunkowan rozwoju. Churski i in. (2017: 51) definiuja uwarunkowania
instytucjonalne jako ,,(a) zespot norm prawnych lub obyczajowych ksztaltujacych pewne
dziatania lub dziatalno$ci, jak réwniez jako (b) dzialanie lub zesp6t dziatan cechujacych sie
pewnymi normami”. Ci sami autorzy (Churski i in. 2017, 2018) wskazuja, ze uwarunkowania
instytucjonalne w znacznym stopniu wptywaja na skutki oddzialywania megatrendéw rozwoju
gospodarczego (tj. transformacji, integracji, globalizacji i postmodernizacji), a takze sktadaja
si¢ na kapitat terytorialny okre§lonego regionu.

W zaleznos$ci od przyjetej perspektywy badawczej czynniki rozwoju regionalnego
stanowig na przyklad szeroko rozumiane cechy regionu, paradygmat rozwoju oraz zewnetrzne
uwarunkowania (Gorzelak 2003) albo kapitat ludzki, kapitat spoleczny, kapital materialny,
kapital finansowy oraz innowacje (Churski i in. 2018). Zgodnie z zaprezentowanymi powyzej
ujeciami, charakter regionalnych procesow i struktur zarzadzania wieloszczeblowego jest albo
elementem struktury instytucjonalnej, ktdra z kolei definiuje dystans instytucjonalny pomig¢dzy
aktorami ze sfery publicznej i niepublicznej, albo czynnikiem warunkujacym budowanie
kapitatu spotecznego oraz innowacyjnej gospodarki w regionach. Rodriguez-Pose (2013, 2018)
jednoznacznie stwierdza, ze jako$¢ instytucji ma kluczowe znaczenie dla powodzenia
regionalnych polityk gospodarczych. Dodaje przy tym, Ze interwencja publiczna powinna by¢
zorientowana terytorialnie (ang. place-based) i dopasowana do specyfiki regionalnej, a nie
realizowana bez uwzglednienia przestrzennych zréznicowan (wigcej na temat jakosci instytucji
oraz polityki ukierunkowanej terytorialnie zob. np. Beer i in. 2020, Charron i in. 2019, Ezcurra
i Rios 2020, Rodriguez-Pose i Garcilazo 2015, Zaucha i in. 2015).

Churski 1 in. (2018) zauwazaja, ze o ile na przestrzeni ostatnich dziesigcioleci katalog
czynnikéw rozwoju regionalnego pozostat co do zasady niezmieniony, o tyle po kryzysie
gospodarczym w pierwszej potowie lat 70. ub. w. wigkszg niz poprzednio uwage zaczgto
w modelach ekonomicznych przywigzywaé¢ do endogennych zasobow regionow jako
czynnikéw majacych krytyczne znaczenie dla realizowanych polityk publicznych. Systemy
zarzadzania wieloszczeblowego, ktorych charakterystyka stanowi jeden z komponentow

regionalnych uwarunkowan instytucjonalnych, stanowiag wazny element endogennego
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potencjatu regionéw. Formalne i nieformalne umocowanie struktur zarzadzania, a takze
praktyka dzialania konkretnych aktoréw i relacje pomigedzy nimi, wptywaja m.in. na absorpcje
i efektywnos¢ wydatkowania srodkéw zewnetrznych, czy tez na efekty realizacji inwestycji
infrastrukturalnych (Gorzelak 2009). Ksztalt zjawisk oraz relacji spoteczno-przestrzennych
w danym miejscu i czasie kazdorazowo wynika z procesOw oraz zjawisk, ktore miaty miejsce
w przesztosci. Jak pisze Gorzelak (2003), przestrzen zmienia si¢ powoli, a immanentng cechg
uktadow terytorialnych jest ich dtugie trwanie. Charakteryzujac czynniki rozwoju regionalnego
nalezy jednak bra¢ pod uwage fakt, ze istniejace obecnie technologie informacyjne 1 tempo
obiegu informacji w skali globalnej na niespotykana wczesniej skale mogg przektadaé sie
réwniez na nagle zmiany w przestrzeniach regionalnych, a zarzadzanie przeptywami informacji
i reagowanie na nie stanowi fundamentalne wyzwanie, przed jakim staja instytucje na réznych
poziomach (Jessop 2016b).

W pierwszych dekadach po zakoficzeniu II Wojny Swiatowej w panstwach Europy
Zachodniej rozpoczat si¢ proces modernizacji systemow spoleczno-gospodarczych, po ktorym
nastapit — przypadajacy na lata 60. — okres transformacji oraz trwajace do dzisiaj i majgce swoj
poczatek witasnie w latach 60. ub. w. procesy integracji, globalizacji oraz postmodernizacji.
O ile jednak proces zmian w panstwach Europy Zachodniej dokonywat si¢, chociaz w pewnym
zakresie, stopniowo i w warunkach gospodarki wolnorynkowej, o tyle konfiguracja i dynamika
opisywanych proceséow w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej prezentowata sie zgota
odmiennie, co rzutuje rowniez na aktualny stan relacji pomig¢dzy aktorami w réznych skalach
przestrzennych (Churski 2008, Churski i in. 2018). W panstwach takich jak np. Polska, Czechy
czy tez Wegry procesy modernizacji (oraz postmodernizacji), globalizacji oraz integracji
gospodarczej zostaly bowiem zapoczatkowane dopiero wraz z nadej$ciem transformacji
systemow spoteczno-gospodarczych na przetomie lat 80. 1 90. XX w. Wczesniej spoteczenstwa
tych krajow funkcjonowaly w ramach systemu centralnie sterowanej gospodarki, ktory
charakteryzowat si¢ miedzy innymi brakiem wtlasnosci prywatnej, odgdérnym modelem
zarzagdzania, planowania i sterowania rozwojem Kkraju, a co za tym idzie — brakiem
samorzadnos$ci na poziomach lokalnym i regionalnym.

Zrodet procesow, ktore obecnie wptywaja na kierunki prowadzonej w Polsce na réznych
poziomach polityki regionalnej, nalezy jednak szuka¢ nie tylko w okresie komunizmu,
ale rowniez wczesniej — w okresach dwudziestolecia migdzywojennego oraz zaboréw. W latach
1918-1939 jednym z gtownych zadan polskich wtadz byto niwelowanie réznic, wynikajacych
z wystgpowania na terytoriach wcielonych do panstw zaborczych odrgbnych systemoéw

prawnych, administracyjnych, transportowych, edukacyjnych, czy tez ekonomicznych. Skale
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tego wyzwania moze obrazowac fakt, ze nawet dzisiaj dawne granice zaboréw wyznaczajg
czgsto obszary preferencji politycznych mieszkancoéw (Churski i in. 2020). Roznice na tym tle
sa widoczne réwniez w odniesieniu na przyktad do wskaznikéw takich jak aktywnos$¢
gospodarcza obywateli, udzial kapitalu zagranicznego w lokalnej gospodarce czy tez odsetek
mieszkan wyposazonych w infrastrukturg sanitarng (Gorzelak 2016). Jak podajg Churski 1 in.
(2020), liczba gmin potozonych na terenie dawnego zaboru pruskiego, ktore obecnie notuja
wysoki poziom rozwoju gospodarczego, jest prawie dwukrotnie wyzsza niz na terytoriach
znajdujacych si¢ kiedy$ w granicach zaborow austriackiego i rosyjskiego. Okresu rozbiorow,
a doktadnie roku 1791, siega rowniez geneza samorzadu terytorialnego w Polsce, kiedy to
uchwalono ustawg pt. ,Miasta nasze krdlewskie wolne w panstwach Rzeczypospolite]”.
Jej przepisy zostaty nastgpnie uwzglednione w postanowieniach Konstytucji 3 Maja (Stawicki
2015).

Wspolczesne zrdznicowania regionalne w Polsce dotyczace struktur gospodarczych
i spotecznych maja swoje korzenie jeszcze wcze$niej, tj. w czasach przedrozbiorowych
(zob. np. Najgrakowski 1981). Szczegdlng uwage nalezy w tym miejscu zwroci¢ na postgpujace
w XVII wieku procesy urbanizacji w Wielkopolsce i Malopolsce (przy jednoczesnym zacofaniu
Mazowsza) czy tez na réznice dotyczace modelu prowadzenia gospodarki rolnej pomiedzy
Wielkopolska, Pomorzem Zachodnim i Slaskiem a pozostala czescig kraju (Hryniewicz 1996).
Polska przynalezata wowczas do uksztattowanego w XVI i XVII w. wschodnioeuropejskiego
kompleksu gospodarczego, a powstanie w kraju instytucji kapitalistycznych bylo efektem
importu Kkulturowego z zagranicy. Innymi czynnikami, ktére w fundamentalny sposob
ksztaltowaly postawy ludzi, a co za tym idzie modele funkcjonowania oraz dyfuzji systemow
spoleczno-gospodarczych, byly wzory 1 wartosci stojace za protestantyzmem i katolicyzmem
(Hryniewicz 2017)°8.

Jak zasygnalizowano powyzej, skutki podziatu terytorium I Rzeczpospolitej pomiedzy
trzech zaborcow w istotny sposob zdefiniowaly kierunki dziatania wiadz publicznych w Polsce
w okresie dwudziestolecia migdzywojennego. Mozna uznac, ze zintegrowanie trzech obszarow
0 zroéznicowanym poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego w jeden organizm panstwowy
stanowilo nadrzedny cel 6wczesnej polityki regionalnej. Na szczegdlng uwage, ze wzgledu na

skale oraz nowoczesne podejscie do ukierunkowanej regionalnie interwencji publicznej,

6 Klasyczng pracg, stanowigcag punkt odniesienia dla rozwazan dotyczgcych zaleznosci pomiedzy ksztattowaniem
sie kapitalizmu a warto$ciami wspieranymi przez protestantyzm, jest ,Etyka protestancka i duch kapitalizmu”
M. Webera (2011). Wiecej nt. korzeni, interpretacji oraz krytyki tej pracy zob. np. lwanicki (2012), Lachowska (2011).
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zastluguje budowa w opisywanym okresie portu i miasta w Gdyni oraz Centralnego Okregu
Przemystowego (Gorzelak i Smetkowski 2018).

Jak twierdzi Witkowski (2007), obszar samorzadu stanowit dziedzing zycia publicznego
I Rzeczpospolitej, w ktorej najsilniej zaznaczyty si¢ roznice dzielnicowe. Szczegdlne trudnosci
towarzyszyly dzialaniom scaleniowym i reformatorskim, zwigzanym z ustanowieniem na
terenie kraju samorzadu wojewodzkiego. Wynikalo to m.in. z: braku wzorcow dla
funkcjonowania tego szczebla administracji poza terenami dawnego zaboru pruskiego; dziatan
wojennych toczacych si¢ na granicach odrodzonego panstwa; tendencji zmierzajacych do
zwigkszania roli rzadowej administracji w terenie; napi¢¢ politycznych pomiedzy
reprezentantami zachodnich i wschodnich wojewodztw (Kotulski 2019, Lipowicz 2009).
W efekcie utworzono siedemnascie wojewddztw na mocy sze$ciu ustaw uchwalonych w latach
1919-1926. Mimo tego, ze przyjeto roOwniez ustawe zakladajacg utworzenie powszechnego
samorzagdu wojewodzkiego na terenie catego kraju, samorzad wojewoddzki faktycznie
realizowal swoje zadania na terenie wojewddztw poznanskiego i pomorskiego, a struktury
na tym szczeblu funkcjonowaly réwniez w wojewodztwie $laskim, ktéremu przyznano
odrebny, autonomiczny status (Stawicki 2015). Zgodnie z art. 2 1 9 ustawy z dnia 26 wrzesnia
1922 r. o zasadach powszechnego samorzadu wojewddzkiego, a w szczegdlnosci wojewddztwa
lwowskiego, tarnopolskiego i stanistawowskiego (Dz. U. 1922 nr 90, poz. 829), szczegdlowy
katalog zadan administracji na tym szczeblu (m.in. z zakresu kultury, gospodarki i komunikacji)
mialy okresli¢ ustawy panstwowe. Z kolei obowigzki samorzadow wojewodzkich na
powyzszych obszarach mialy obejmowa¢ m.in. sprawy ,,wyznan religijnych”, ,,0$wiecenia
publicznego, z wyjatkiem uniwersytetow i szkot z nimi zrownanych” oraz ,,zdrowotnosci
publicznej, z wyjatkiem policji sanitarnej”.

Waznym kontekstem w dyskusji na temat umocowania samorzadu terytorialnego
w strukturach administracji publicznej w 11 Rzeczpospolitej jest teoretyczna dyskusja i idaca
za nig praktyka, ktora znalazla swoje odzwierciedlenie w przepisach Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej z 17 marca 1921 roku (Dz. U. 1921. nr 44, poz. 267; tzw. konstytucja
marcowa) oraz Ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1935 roku (Dz. U. 1935 nr 30, poz.
227; tzw. konstytucja kwietniowa). W pierwszym z wymienionych aktow prawnych ustrdj
panstwa oparto bowiem na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, uznajac, zgodnie
z koncepcjg naturalistyczng, ze to gmina jest podstawowa, ,,naturalng” jednostka, wokot ktorej
skupia si¢ zycie lokalnych spotecznosci. W konstytucji kwietniowej, kierujac si¢ koncepcja
panstwowa, przyjeto z kolei odmienne zatozenie, podporzadkowujac dziatania samorzadu

dziataniom administracji centralnej. Jednolite przepisy okre$lajace status samorzadu gminnego

93



I powiatowego na terenie kraju, z wyjatkiem wojewodztwa $laskiego, przyjeto natomiast na
mocy tzw. ustawy scaleniowej w 1933 roku (Dz. U. 1933 nr 35, poz. 294; Kotulski 2019).
Nalezy rowniez dodaé, ze w okresie II RP wprowadzono zasad¢ przymusowego czlonkostwa
W samorzadzie gospodarczym dla 0s6b prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza (Kornas 2005).

Agresja niemiecka i sowiecka we wrze$niu 1939 roku zastopowata odbudowe polskiej
panstwowosci. Niedlugo po zakonczeniu kampanii wrzesniowej terytorium Rzeczpospolitej
podzielono pomigdzy cztery rezimy okupacyjne. Trzy obszary 0 podobnej wielkosci
i podobnym zaludnieniu: (1) zostaly wecielone do Il Rzeszy; (2) znalazty si¢ w granicach
nowego tworu administracyjnego, jakim byta Generalna Gubernia; (3) zostaty inkorporowane
do terytorium Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich. Czwarta niewielka cze$¢
obszaru Rzeczpospolitej zostata wcielona do Litwy (Paczkowski 2000).

Po okresie II Wojny Swiatowej granice kraju ulegty znaczacym zmianom, a lata 1944-
-1950 mozna uzna¢ za etap budowy nowego podziatu terytorialnego panstwa, jak réwniez
stopniowego ksztaltowania si¢ ustroju zwanego ,,demokracja ludowa”. Do roku 1950, tworzac
je etapami, doprowadzono do podzialu kraju na siedemnascie wojewoOdztw (ze zniesiong
autonomig wojewodztwa $laskiego) oraz pig¢ miast wydzielonych. W roku tym zlikwidowano
réwniez samorzad terytorialny oraz dualizm administracji terenowej, upanstwawiajac wtasnos¢
samorzadowa. Ustrdj Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej (dalej jako PRL) opierat si¢
na zasadzie centralizmu demokratycznego, co oznaczalo zerwanie z tradycja Il Rzeczpospolitej
na gruncie ideologiczno-doktrynalnym, spoteczno-gospodarczym, jak i ustrojowo-politycznym
(Kornas 2005). Organizacja systemu sprawowania witadzy, ale tez organizacja systemu
spoleczno-gospodarczego w oparciu o t¢ zasade, wigzaty si¢ z brakiem jakiejkolwiek kontroli
spolecznej nad decyzjami zapadajacymi w panstwie. Witadzom centralnym przypisano
wylaczno$¢ w zakresie zarzadzania sprawami kraju, a hierarchiczna organizacja struktur
panstwa byla powigzana z podporzadkowaniem interesow lokalnych interesom panstwa
(Kornas 2005, Regulski 2000).

Zatozenia systemu planowania w okresie PRL opieraly si¢ na wydawaniu decyzji na
najwyzszym szczeblu i ich realizacj¢ na nizszych poziomach. Na wojewddzkim i gminnym
szczeblu administracji istnialy co prawda rady narodowe, ale — jak wskazano powyzej — ich
rolg bylo jedynie wykonywanie zadan i planéw formutowanych na szczeblu centralnym.
Centralna administracja panstwa komunistycznego cechowata si¢ tez szczegodlnie
rozbudowanymi strukturami majacymi zarzadza¢ gospodarkg (Korna$ 2005, Regulski 2000).
Jak jednak wskazuja Gorzelak i Smetkowski (2018), nawet w systemie scentralizowanej

wiladzy niemozliwa byla pelna kontrola panstwa nad efektami realizowanych polityk. Moze
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o tym S$wiadczy¢ analiza zatozen i1 efektow realizacji w latach 1950-55 tzw. planu
sze$cioletniego. Zgodnie z jego zalozeniami na obszarze kraju miata by¢ realizowana
roéwnomierna industrializacja. W praktyce jednak stopien wykonania planu byt wyzszy w lepiej
rozwinietej czesci zachodniej niz wschodniej czesci kraju, cechujacej si¢ innymi zasobami
endogenicznymi. Swiadczylo to o postepujacym przestrzennym roéznicowaniu panstwa,
widocznym réwniez w uktadach: rozwijajace si¢ miasta (silne osrodki przemystowe)-obszary
wiejskie. Dowodem na wystepowanie tego procesu moze by¢ wielka migracja ludno$ci
wiejskiej do miast, ktora w latach 1951-1955 objeta ponad 1,9 min o0so6b (Gorzelak
1 Smetkowski 2018, Paczkowski 2000).

W kolejnych dekadach doktryng réwnomiernego rozmieszczenia sit wytworczych
zastgpiono kolejno koncepcjami ,,racjonalnego rozlokowania produkcji” (druga potowa lat 50.
i lata 60.) oraz ,,umiarkowanej koncentracji policentrycznej” (lata 70. XX w.) (Gorzelak
i Smetkowski 2018: 12). Ponownie jednak zatozenia doktrynalne rzadko przektadano
skutecznie na praktyke i zmiany zastanych uktadow przestrzennych, o czym moga §wiadczy¢
np. nieudana proba deglomeracji Warszawy w latach 60. XX w. oraz budowa Nowej Huty,
ktora zostata zrealizowana niezaleznie od obowigzujacych wowczas planow (Gorzelak
i Smetkowski 2018). W 1975 roku dokonano zwigkszenia liczby wojewoddztw (do 49), co miato
stuzy¢ jeszcze silniejszej centralizacji wladzy poprzez ostabienie osrodkéw regionalnych.
Obowigzujacy woOwczas system zarzadzania cechowal si¢ jednak coraz wigksza
niewydolnoscia 1 przekraczat kompetencje panstwowych instytucji oraz urzg¢dnikow (Kornas
2005).

Okresowi gospodarczej stagnacji w latach 80. XX w. towarzyszyty z kolei intensywne
prace na forum Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk
(dalej jako KPZK PAN) nad sporzadzeniem kompleksowej i szczegdtowej diagnozy stanu
zagospodarowania przestrzennego kraju. Zadaniem powolanego w 1980 roku Zespotu
Problemowego stato si¢ udzielenie odpowiedzi na pytania dotyczace miedzy innymi oceny:
proceséw koncentracji w ksztalttowaniu gospodarki przestrzennej Polski, stanu infrastruktury
technicznej 1 spolecznej, teorii 1 praktyki lokalizacji inwestycji w Polsce w latach 70. XX w.,
rozwoju systemu osadniczego czy tez ,funkcjonowania wojewddzkiego aparatu
administracyjnego jako czynnika, ktory moze i powinien by¢ odpowiedzialny za szeroka sfere
gospodarki regionalnej” (Kuklinski 1981: 8). Na przetomie lat 70. 1 80. ub. w. swoja dziatalnos¢
w zorganizowanej formule — na forum konwersatorium ,,Doswiadczenie i przyszio$¢” —
rozpoczeta rowniez grupa ekspertow z udziatem M. Kuleszy i J. Regulskiego, ktorych dorobek

stanowil istotny wklad w prace nad przywrdceniem samorzadu terytorialnego zaraz po
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rozpoczeciu procesu transformacji ustrojowej. W pracach tych nalezy si¢ doszukiwaé genezy
reformy ustanawiajacej powiatowy oraz wojewodzki szczebel samorzadu.

Wstepne wnioski dotyczace stanu zagospodarowania przestrzennego kraju w tym
okresie dotyczyty m.in. réznych wymiaréw kryzysu gospodarczego (bedacego rezultatem
niedostatku podazy zywnosci i dobr przemystowych), mozliwych do zaobserwowania
w ujeciach regionalnych (Jalowiecki 1982). Jak zauwazyl Jatowiecki (1982), zjawiska
kryzysowe w owczesnej Polsce miaty przynajmniej trzy wymiary: funkcjonalny, kulturalny
oraz przestrzenny. Rozwijajac zagadnienie regionalnych dysproporcji rozwojowych oraz
stabosci systemu planowania przestrzennego w kraju, Zagozdzon (1982) zwrdécit z kolei uwage
na btgdne przekonania po stronie przedstawicieli instytucji centralnych o efektywnosci polityki
panstwa, a takze niewlasciwy sposob interpretacji danych jako wazne zrédto nieskutecznos$ci
sterowanej z Warszawy interwencji, ukierunkowanej na zniwelowanie rdznic
migdzyregionalnych. Doszlo bowiem do sytuacji, w ktorej zmniejszanie nierdéwnosci
rozwojowych pomiedzy regionami w zachodniej oraz wschodniej czg$ci kraju, nawet jezeli
takie procesy nastgpowaly, bylo rezultatem raczej niedoinwestowania i zaniedbania ziem
zachodnich, w tym w szczeg6lnosci obszarow wiejskich i stref przygranicznych, niz wynikiem
pozytywnych efektow inwestycji zrealizowanych na ziemiach wschodnich (Zagozdzon 1982).

Do najwazniejszych wnioskow, wynikajacych z przeprowadzonej na forum KPZK PAN
diagnozy, Kuklinski (1983) i Szlachta (1984) zaliczyli migdzy innymi: katastrofalny stan
srodowiska przyrodniczego, coraz wigkszg ilo$¢ i natezenie konfliktow przestrzennych, zty stan
wielkich aglomeracji miejskich (w szczegolnosci Slaska) oraz niekorzystne dla prowadzenia
gospodarki przestrzennej skutki zwigkszenia liczby wojewodztw w 1975 r. W efekcie uznano,
ze przyjety model prowadzenia polityki przestrzennej nie bgdzie mozliwy do kontynuowania
w kolejnych latach, przy czym nie nalezy pozostawac przy samej tylko krytycznej ocenie
interwencji centralnej w latach 70. XX w., ale trzeba takze — poprzez metode myslenia
rekonstrukcyjnego oraz idace za nig programy o takim charakterze — podja¢ wysitek zmiany
zastanej sytuacji, a takze wykorzysta¢ wyniki diagnozy w przysztych pracach badawczych
(Gorzelak 1984, Kuklinski 1983, Szlachta 1984). Druga potowa lat 80. ub. w. to z jednej strony
okres stagnacji gospodarczej w kraju i niewdrozonego postulatu liberalizacji gospodarki
(sformutowanego przez rzad Z. Messnera), a z drugiej strony — uchwalenie w 1988 roku ustawy
o dziatalno$ci gospodarczej, czego skutki wplynety na ksztatt kapitalistycznych przemian
w Polsce (Pobtocki 2017, Wo$§ 2019). W roku obrad Okraglego Stotu Gorzelak (1989),
odnoszac si¢ do przyczyn i skutkow zatamania gospodarczego w Polsce w latach 1978-1982,

przekonywal, Ze wyciagnigecie konstruktywnych wnioskow z owego kryzysu jest niezbedne do
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tego, aby kierunki polityki publicznej oprze¢ na nowej strategii rozwoju 1 wystrzegac si¢
popetianych wczesniej bledow. Waznym elementem tej strategii miato by¢ upodmiotowienie
uktadow lokalnych, a takze ,,przeksztalcenia struktury regionalnej bedacej jednym z hamulcéw
w procesie przeobrazen polskiej gospodarki” (Gorzelak 1989: 6).

Zmiana paradygmatow w zakresic prowadzenia polityki regionalnej w kraju
dokonywata si¢ na przetomie lat 80. i 90. ub. w. w tle gwaltownych przemian systemu
spoteczno-gospodarczego, realizowanych zgodnie z zatozeniami doktryny neoliberalne;.
Zaktada ona maksymalng redukcje ograniczen naktadanych na jednostki przy jednoczesnym
zmniejszaniu zakresu norm 1 regulacji, co ma pozwoli¢ na osiggni¢cie maksymalnej
efektywnosci relacji ekonomicznych, politycznych i spotecznych (Sagan 2017). Konsekwencja
przyjetego modelu transformacji byto wystgpowanie — na szerokg skale — zjawisk i procesow,
ktére wczesniej nie byly znane spoteczenstwu, tj. bezrobocia, prywatyzacji, rozwoju sektora
bankowego czy tez naplywu inwestycji zagranicznych. Rownoczesnie Polska notowata na
poczatku lat 90. najlepsze sposréd panstw postkomunistycznych wskazniki rozwoju
gospodarczego (Hausner i in. 1998, por. Mitra i Yemtsow 2006). W powyzszym konteks$cie
dawne doswiadczenia, zwigzane z prowadzeniem oraz oceng realizacji centralnie sterowane;j
polityki regionalnej, okazaty si¢ nieprzydatne wobec nowych doswiadczen ustrojowych, ale tez
zmian geopolitycznych na szczeblu Unii Europejskiej, co wymusilo weryfikacje celoéw,
instrumentow oraz instytucji rozwoju regionalnego w III Rzeczpospolitej (Hausner i in. 1998,
Szlachta 1998).

Przystepujac do odtworzenia samorzadu terytorialnego w Polsce po roku 1989
nawigzano do tradycji sprzed Il wojny $§wiatowej (Kuklinski 1 Swianiewicz 1990, Izdebski
2014, Swianiewicz 2013). Upodmiotowienie jednostek samorzadu terytorialnego, w zalozeniu
samodzielnie realizujacych dziatania na rzecz lokalnych wspdlnot — zaréwno duzych, §rednich
1 matych miast, jak i obszarow wiejskich — miato utatwi¢ odej$cie od monopolu jednolitej
wladzy panstwowej (Regulski 1991), wptywajacego na wszystkie sfery zycia gospodarczego
1 spolecznego. Regiony z kolei — instytucje ,,stanowigce element terytorialny panstwa,
gospodarki 1 spoteczenstwa w skali krajowej 1 kontynentalnej” — postrzegane byly przez
autoréw zalozen reformy jako jeden ze $rodkéw do ,ogromnej i bezkompromisowej
restrukturyzacji panstwa, gospodarki i spoteczenstwa, stanowigcej conditio sine qua non
wmontowania Polski w krwioobieg bogatego uktadu zréznicowanych systemow europejskich”
(Kuklinski 1991: 5). Podobng geneze mialy reformy wprowadzane od poczatku lat 90. ub. w.
w pozostatych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej (zob. np. Campbell i Coulson 2006,
Dyba i in. 2018).
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Samorzad na najnizszym gminnym szczeblu utworzono w roku 1990. Samorzad
regionalny, z liczbg wojewddztw zmniejszong z 49 do 16, zostal natomiast ustanowiony wraz
z posrednim, powiatowym szczeblem, w ramach drugiego etapu reformy decentralizacyjnej,
wdrazanego w latach 1998-1999. Jego opdznienie w odniesieniu do wczesniejszych zatozen
wynikalo z czestych zmian rzadow i1 checi zachowania status quo gtéwnie przez reprezentantow
wiadzy centralnej, na co naktadata si¢ trudna sytuacja gospodarcza kraju. Na przeprowadzenie
reformy znaczacy wptyw miata determinacja ekspertéw i dojrzato$¢ formutowanych przez nich
postulatow, nad ktorymi zaczeto pracowac juz na poczatku lat 80. XX wieku. Zmiany ustrojowe
wprowadzone w 1998 r. nie bylyby mozliwe réwniez bez szerokiego, oddolnego
zaangazowania strony samorzadowej i poparcia opinii publicznej, na przekér negatywnemu
obrazowi reformy kreowanemu wowczas przez telewizje publiczna. Nie do przecenienia bylo
tez wsparcie instytucjonalne 1 finansowe plynace ze strony organizacji i1 funduszy
mi¢dzynarodowych, w tym Unii Europejskiej, OECD, USAID, czy tez Know-How Fund
(Kulesza 2004, Levitas 2013, Swianiewicz 2013).

Gltowna 0§ sporu w pracach parlamentarnych nad ustawa o samorzadzie wojewodztwa
dotyczyta liczby regiondéw, ktére mialy zosta¢ utworzone. Koncepcja ekspercka zaktadata
powolanie 12 wojewodztw. Ostatecznie jednak, po przyjeciu przez Sejm ustawy zakladajacej
utworzenie 15 regionéw, a nastgpnie zawetowaniu jej przez Prezydenta Aleksandra
Kwasniewskiego, liczba ta wyniosta 16 (Dudek 2017, Emilewicz i Wolek 2002; zob. rowniez
Gorzelak 1 Jatowiecki 1998). Centralng osig nowego paradygmatu rozwoju regionalnego stata
si¢ konkurencyjno$¢. Istote tego pojecia definiowano jako zdolno$¢ ,,przystosowania si¢
podmiotow ekonomicznych do zmieniajacych si¢ warunkow gospodarowania w celu
utrzymania lub poprawy miejsca na rynku”, a wzrost konkurencyjnosci regiondw miat by¢
fundamentem ich trwatego i zréwnowazonego rozwoju (Marszatkowski i Marszat 1998: 133-
-134). Szlachta (1998) wskazywat z kolei na wpisanie polityki rozwoju regionalnego w Polsce
w zasady obowigzujace na poziomie Unii Europejskiej jako podstawowe zadanie strategiczne,
przed jakim stal woéwczas kraj. Mimo ustanowienia wojewodzkiego szczebla administracji
samorzadowej, na przetomie XX i XXI w. niejasna pozostawala rola, jaka nowo utworzone
struktury 1 wspolnoty regionalne maja odgrywa¢ w ustroju politycznym oraz ksztaltowaniu
relacji spoteczno-przestrzennych na ich terytoriach. Jak pisali bowiem Gorzelak i Jatowiecki
(1999: 50), ,,powotano wprawdzie samorzady powiatowe 1 wojewodzkie, nie wyposazono ich
jednak ani w odpowiednie kompetencje, ani w dochody wiasne. W efekcie podstawowy cel

reformy — decentralizacja struktur panstwa — zostal osiagniety tylko czesciowo. Reforma nie
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ograniczyla w sposob istotny kompetencji rzadu centralnego i nie spowodowata likwidacji

branzowych resortow”.

3.2. Europejskie i polskie regiony — poréwnanie przemian i zjawisk po 1999
roku

Po nakre$leniu uwarunkowan historycznych kolejnym waznym kontekstem, przy probie
uchwycenia aktualnego modelu relacji pomigdzy witadzami centralnymi a samorzadem
regionalnym w Polsce, jak roéwniez w analizie regionalnych systemow zarzadzania
wieloszczeblowego, jest — w pierwszym kroku — charakterystyka przemian zachodzacych
w przestrzeniach europejskich regionéw, a nastepnie porownanie zakresu kompetencji, jakie
przyznano samorzadom regionalnym w roznych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej.
To zadanie wazne z przynajmniej dwoch powoddéw. Po pierwsze, kierunki i instrumenty
polityki regionalnej w Polsce sg obecnie $cisle powigzane z agendg wyznaczang na szczeblu
Unii Europejskiej, co z kolei wptywa na zmiany instytucjonalne oraz uksztattowanie systemow
zarzadzania wieloszczeblowego w kraju. Po drugie, ocena efektow krajowej polityki
regionalnej i dziatan aktorow na réznych szczeblach podejmowanych w wielopoziomowych
uktadach powinna si¢ odbywa¢ w odniesieniu do rozwigzan wystepujacych w innych
panstwach i regionach. Chociaz celem niniejszej pracy jest analiza wybranych regionalnych
systemow zarzadzania wieloszczeblowego w kontekscie polityki prowadzonej z poziomu kraju,
to nalezy mie¢ na uwadze wspotzaleznosci pomiedzy procesami i politykami realizowanymi
z poziomu Unii Europejskiej, a takze na réznych szczeblach zarzadzania w panstwach
cztonkowskich Wspdlnoty.

Analiza zmian sytuacji spoteczno-gospodarczej europejskich regionéw zostala
wykonana w oparciu 0 dane publikowane przez urzad statystyczny Unii Europejskiej,
tj. Eurostat. W celu uchwycenia zmian na przestrzeni dwoch ostatnich dekad skoncentrowano
si¢ przede wszystkim na rocznikach z danymi statystycznymi dotyczacymi regiondw,
opublikowanych w latach 2001-2020. W roku 2001 po raz pierwszy w corocznym zestawieniu
Eurostatu uwzgledniono w niektorych zestawieniach dane dotyczace polskich regionow.
Z kolei publikacja z danymi za rok 2020 byta ostatnig dostepna w trakcie pracy nad niniejsza
rozprawa.

Eurostat postuguje si¢ w swoich opracowaniach Klasyfikacja Jednostek Terytorialnych
do Celoéw Statystycznych, zwang jako NUTS (ang. Nomenclature of Territorial Units for

Statistics). Klasyfikacja NUTS jest stosowana w unijnej legislacji od 1988 roku, a oficjalnie
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zostala wprowadzona do prawodawstwa Parlamentu Europejskiego i Komisji Europejskiej
w 2003 roku, ,,aby zapewni¢ zbieranie, opracowanie 1 rozpowszechnianie na obszarze
Wspdlnoty poréwnywalnych danych statystyk regionalnych” (Rozporzqdzenie (WE)
nr 1059/2003... 2003, Regions in the European Union 2018). Wprowadzenie klasyfikacji
NUTS wigzato si¢ ze zmianami w polityce regionalnej Unii Europejskiej, przypadajacymi na
lata 1988-1993, takimi jak wdrozenie zasady wicloletniego budzetowania Srodkow
przeznaczonych na realizacj¢ zadan z zakresu rozwoju regionalnego czy tez potaczenie
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz
Europejskiego Funduszu Rolnego, utworzonych kolejno w latach 1957, 1975 oraz 1962
(Tomaszewicz 2014).

Podzial terytoriow panstw cztonkowskich UE na jednostki statystyczne oparto na
nastepujacych zasadach: (1) trzech hierarchicznych szczebli podziatu terytorialnego, (2) jak
najszerszego wykorzystywania dla celow statystycznych istniejacych w krajach UE podziatow
administracyjnych, (3) minimalnych i maksymalnych progéow ludnosciowych dla kazdego
z trzech poziomow klasyfikacji (od 3 do 7 mln mieszkancow dla poziomu NUTS 1, od 800 tys.
do 3 mln mieszkancow dla poziomu NUTS 2 oraz pomigdzy 150 a 800 tys. dla poziomu NUTS
3), a takze (4) dopehiania podziatu NUTS na najnizszym poziomie przez lokalne jednostki
podzialu administracyjnego (ang. local administrative units; Regions in the European Union
2018). Zgodnie z obowigzujacym podzialem NUTS terytorium Polski dzieli si¢ na 7 jednostek
poziomu NUTS 1 (Makroregion potudniowy, poocno-zachodni, potudniowo-zachodni,
péinocno-zachodni, pdétnocny, wschodni oraz Makroregion wojewddztwo mazowieckie),
17 NUTS 2 oraz 73 podregiony NUTS 3. Warto zwroci¢ szczegdlng uwage na zasady podziatu
jednostek na poziomie NUTS 2. W Polsce zostaly one bowiem wyznaczone zgodnie
z granicami wojewodztw, a dodatkowo na obszarze wojewodztwa mazowieckiego
wyodrgbniono od 1 stycznia 2018 roku region warszawski stoteczny (na temat przyczyn
wydzielenia regionu stotecznego zob. Jarczewski 1 Sykata 2020, Region warszawski stoleczny
w 2017 r... 2018, Wojewodztwo mazowieckie... 2018).

Jak mozna zaobserwowaé na ryc. 3., region stoleczny wyrdznia si¢ na tle innych
polskich regionéw, biorac pod uwage $redni poziom zamoznosci jego mieszkancéw. W roku
2018 przekraczat on 150% $redniej unijnej. Pozostate dwa regiony, w ktérych produkt krajowy
brutto na mieszkanca przekracza 75% tego wskaznika, mieszczac si¢ w tym przypadku
w przedziale 75%-90% S$redniej, to wojewodztwa dolnoslgskie i wielkopolskie. Regiony
analizowane w ramach niniejszej pracy, tj. wojewodztwa lubelskie, pomorskie oraz §laskie,

znajdujg si¢ w grupie obszardw z najnizszym wskaznikiem PKB na mieszkanca. Co wazne,
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poziom analizowanego wskaznika ma decydujacy wplyw na wysokos¢ alokacji z funduszy
polityki spdjnosci Unii Europejskiej dla panstw cztonkowskich i regiondw, jak rowniez
na stope wspoOtfinansowania z tych srodkow przedsigwzigé realizowanych w panstwach
cztonkowskich. W tym celu europejskie regiony zostaty podzielone na trzy kategorie: regiony
stabiej rozwiniete (dochod na mieszkanca do 75% $redniej unijnej), regiony w okresie
przejsciowym (pomiedzy 75 a 100%), a takze regiony lepiej rozwinigte (powyzej 100%)
(Przeglad punktowy... 2019; Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2021/1060... 2021). W zwiazku z powyzszym w okresie programowania na lata 2021-2027
wojewodztwa dolnoslaskie 1 wielkopolskie zaliczono do kategorii regionow w okresie
przejsciowym, region stoleczny do regionow lepiej rozwinigtych, a pozostate regiony
zakwalifikowano do grupy regionéw stabiej rozwinigtych.

Na ryc. 3. mozna réwniez zaobserwowac roznice w poziomie zamozno$ci mieszkancow
regionéw potozonych w réznych czgsciach Starego Kontynentu. Szczegolnie w jego centralnej
czesci (obszar tzw. niebieskiego banana, ang. blue banana) uwage zwraca nagromadzenie
regiondw o wysokim i bardzo wysokim poziomie rozwoju gospodarczego, co kontrastuje
z regionami potozonymi na terytorium panstw, ktore przystapity do Wspolnoty w 2004 roku
1 pozniej, a takze zlokalizowanymi w Grecji, Portugalii, potudniowych Wloszech
i w poludniowej czesSci Hiszpanii. Dostrzezenie migdzyregionalnych zréznicowan, a takze
kontrastow pomigdzy regionami metropolitalnymi i stolecznymi oraz pozostalymi obszarami
kontynentu, prowadzi do wniosku o0 niezmiennej aktualnosci problematyki zwigzanej
z ksztattowaniem si¢ lub utrwalaniem w przestrzeni europejskiej obszarow rozwoju i dobrobytu
albo stagnacji i zapomnienia (Faludi 2015, Rodriguez-Pose 2018).

Ryc. 4. obrazuje z kolei zmiany w poziomie PKB na mieszkanca w ujeciu regionalnym,
jakie zaszty w latach 2007-2016. Jak mozna zauwazy¢, kierunek zmian w stopniu zamozno$ci
mieszkancow czesci regionéw pokrywa si¢ z danymi zaprezentowanymi na ryc. 3. Uwaga ta
dotyczy przede wszystkim regionéw potudniowej Hiszpanii, Wtoch oraz Grecji i Francji, gdzie
PKB na mieszkanca spadt wyraznie lub bardzo wyraznie, jak rowniez regionéw w srodkowych
oraz zachodnich Niemczech 1 w Austrii, w ktorych na przestrzeni dekady, branej pod uwage
przy wyliczeniach, poziom PKB wzrdst znacznie lub bardzo znacznie. Odmienny obraz mozna
natomiast uzyska¢ zestawiajac dane dotyczace m.in. regiondw potozonych na terytorium
pafistw Europy Srodkowo-Wschodniej, krajow nadbattyckich, czy tez regiondw potozonych we
wschodnich Niemczech. Regiony te wedlug stanu na rok 2018 sg, co prawda, zaliczane do
grupy obszarow stabo rozwinigtych (ryc. 3.), niemniej jednak pomigdzy rokiem 2007 a 2016

ich PKB wzrost powyzej 5, a nawet 10%. W sposob szczegdlny wyrdzniaja si¢ na mapie
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(ryc. 4.) polskie regiony. Az 12 z 16 polskich wojewddztw, w tym wojewodztwa lubelskie,
pomorskie i §lgskie, zanotowalo bowiem w danym okresie wzrost PKB wynoszacy wigcej niz
10%, a pozostale cztery — pomiedzy 5 a 10%.

Ryc. 3. Produkt krajowy brutto na mieszkanca w krajach Unii Europejskiej w ujeciu
regionalnym, 2018
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Zrodto: Eurostat regional yearbook (2020: 95; zmodyfikowane)
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Ryc. 4. Zmiany produktu krajowy brutto na mieszkanca w krajach Unii Europejskiej w ujeciu
regionalnym, lata 2007-2016
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Zrodto: Regional regional yearbook (2018: 89; zmodyfikowane)

Analiza PKB na mieszkanca w europejskich regionach (a takze zmian tego wskaznika)
pozwala na, jak si¢ wydaje, czytelne nakreslenie szerokiego kontekstu dla dalszych rozwazan.
Nie nalezy jednak traktowac tego wskaznika jako wazniejszego od innych ani tlumaczy¢
wylacznie przy jego wykorzystaniu np. przyczyn okreslonego sposobu uksztattowania
systemow zarzagdzania wieloszczeblowego czy tez relacji spoteczno-przestrzennych na danym
obszarze. W tym miejscu nalezy réwniez podkresli¢, ze podobnie jak wzrost regionalnego czy
tez krajowego PKB nie powinien by¢ absolutyzowany i traktowany jako cel sam w sobie,
tak samo ostroznie nalezy podchodzi¢ do interpretacji zjawisk spotecznych i procesow
przestrzennych, opierajac si¢ wylgcznie o dane zagregowane na roéznych poziomach zgodnie

z klasyfikacja NUTS. Trzeba bowiem pamigtac, ze nadrzednym celem utworzenia klasyfikacji
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NUTS 1 regiondow statystycznych bylo usprawnienie proceséw zarzadzania, planowania
1 rozwoju regionalnego, a takze projektowania i monitorowania kierunkow interwencji
z poziomu UE. W takim ujeciu nie uwzglednia si¢ miedzy innymi kontekstu spotecznego,
a takze historii politycznej i instytucjonalnej konkretnych terytoriow (Paasi 2010, Paasi
i Metzger 2017).

Majac na uwadze powyzsze zastrzezenia, dokonano wyboru dziesi¢ciu wskaznikow,
ktére miaty umozliwi¢ charakterystyke polskich regionéw (w tym w szczego6lnosci regionow
badanych w niniejszej pracy) na tle innych regionéw w Europie. W celu selekcji wskaznikow
przeanalizowano zasady monitoringu Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2030 (2019)
oraz zalozenia projektu Umowy Partnerstwa dla realizacji polityki spdjnosci 2021-2027
w Polsce (2021), a nastgpnie zestawiono je z danymi prezentowanymi w regionalnych
rocznikach statystycznych publikowanych przez Eurostat. Kolejno zdecydowano si¢ na wybor
szesciu wskaznikéw powigzanych z KSRR (numery od 1 do 6 w tabl. 6.), a takze czterech
powiazanych z celami uwzglednionymi na poczatku Umowy Partnerstwa (numery od 7 do 10).
Nalezy zaznaczy¢, ze wskazniki te nie odpowiadajg wprost ustaleniom KSRR oraz Umowy
Partnerstwa, ale nawigzuja do tresci tych dokumentéw. Ich wybdr, a takze zakres czasowy
analizy, byly w znacznej mierze zdeterminowane dostgpnoscia i porownywalno$cig danych
zbieranych i publikowanych przez Eurostat.

Analiza danych dotyczacych europejskich regionéw oraz zestawienia wskaznikow
zawartych w tabl. 6. prowadzi do szeregu wnioskéw. W wielu przypadkach mozna wyraznie
zaobserwowac, jak istotne znaczenie dla wspolczesnych proceséw ma perspektywa dlugiego
trwania oraz np. granice pomigdzy panstwami tzw. starej i nowej Unii, odrgbnos$¢ krajow
skandynawskich, czy tez czesto gorsza sytuacja regionow w potudniowych Wiloszech
w zestawieniu z regionami zlokalizowanymi w pdinocnej czgsci tego kraju. Podobne wnioski
mozna wyciggnag¢ w odniesieniu do polskich regionéw. Biorac pod uwage np. wskaznik
zagrozenia ubdstwem czy tez gestosci infrastruktury transportowej widoczne s3 rdznice
mig¢dzyregionalne, naktadajace si¢ na istniejgce od wiekow podzialy historyczne. Jednoczesnie,
na podstawie danych zebranych w tabl. 6., przygladajac si¢ np. wspotczynnikowi aktywnosci
zawodowej, czy tez wydatkow na badania i rozwdj w analizowanych regionach (lubelskim,
pomorskim 1 $laskim), mozna sobie pozwoli¢ na wyciagnigcie ostroznych wnioskow,
ze poprzez wykorzystanie dostepnych zasobow i1 skoordynowane interwencje publiczne jest

mozliwe dokonanie zmiany w okre$lonych sferach zycia spoteczno-gospodarczego.
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Tabl. 6. Polskie regiony na tle regionéw w krajach Unii Europejskiej — podsumowanie analizy danych statystycznych

Wskaznik
L.p. lub obszar Obserwacje i trendy dla obszaru UE Polskie regiony Badane regiony
tematyczny
W 2004 roku najwyzsze wskazniki Istotna poprawa sytuacji wszystkich Woj. lubelskie — niewielki wzrost od
zanotowano w regionach krajow polskich regionéw. W 2004 roku 14 z przedziatu 55-65% (2004 i 2007)
Beneluksu, Anglii oraz w stotecznych i 16 regiondéw znajdowato sie w poprzez 60-70% (2017) do 65-70%
Wsp6tczynnik wokoét stotecznych regionow przedziale ponizej 55%. W 2019 (2020), ale istotne pogorszenie pozycji
- skandynawskich, podobnie w najwiecej — 11 z 17 — jest na poziomie w stosunku do innych polskich
aktywnosci tudniowych Niemczech, Czechachi | 70-75%, 4, z tzw. $ciany wschodniej, na | region
1 zawodowej potudniowych Niemczech, Czechach i 75%, 4, z zv(:/..sma_ y wschodniej, na | regionéw. _
(érednia dla UE w w Austrii. Do rloku 2019 wyrazny poziomie 65-70 0%; WOJ. pomor:_sk|e i WOJ_..pc_)morskle — progres od przedziatu
2019 1. = 73%) progres w krajach battyckich, wielkopolskie — 75-80%, a region ponizej 55% (2004 i 2007) poprzez 60-
' nieznaczny w regionach francuskich stoteczny — powyzej 80%. 70% (2017) do 75-80% (2019)
oraz stagnacja w potudniowych Woj. slgskie — progres od przedziatu
regionach Hiszpanii i we Wtoszech. ponizej 55% (2004 i 2007) do 60-70%
(2017 2019).
W 2019 roku najwyzsze wskazniki w Dwa makroregiony (centralny i Makroregiony potudniowy (z woj.
regionach skandynawskich, krajach potudniowo-zachodni) na poziomie 70- | $laskim), pétnocny (z woj. pomorskim)
Codzienne Beneluksu oraz w Wielkiej Brytanii, 80%, pozostate w przedziale 60-70%. oraz wschodni (z woj. lubelskim) na
korzystanie z wysokie w Niemczech i w Szwajcarii, Sytuacja w Polsce gorsza niz np. w identycznym poziomie w zakresie
internetu gorsza sytuacja w Portugalii, Grecji, panstwach battyckich i krajach codziennego korzystania z internetu
2. ($rednia dla UE w | potudniowych Wioszech, Butgarii i wyszehradzkich. Podobnie jak w catej przez mieszkancéw w roku 2019
2019 r. = 77%) Rumunii. Rozktad przestrzenny danych | UE (chociaz w Polsce sg obecne (pomiedzy 60 a 70%).
pokrywa sie co do zasady z danymi dot. | wieksze dysproporcje) réznice w
m.in. dostepu do szerokopasmowego dostepno$ci pomiedzy miastami,
internetu z roku 2009. miasteczkami i przedmiesciami a
obszarami wiejskimi.
Co do zasady obszary potozone w Zrbznicowanie na terenie kraju: Woj. lubelskie w grupie regiondw
Srodkowej czesci kontynentu sg w makroregiony poétnocno- i potudniowo- najbardziej zagrozonych ubéstwem
7 - lepszej sytuacji niz obszary peryferyjne. | -zachodni oraz wojewd6dztwo (powyzej 30% mieszkancéw), a woj.
agrozenie - . L o . ey . .
Ubostwem Zestawienie z danymi dot. dochodu mazowieckie na poziomie pomiedzy 10 | pomorskie i $lgskie pomiedzy 13,5 a
3 . . rozporzgdzalnego gospodarstw a 13,5%, makroregiony pétnocny, 16,8%.
. ($rednia dla UE w d . . . :
5018 1. = 16.8% omowych w latach 2004 [ 2QQ7 centralny i po’rudmpwy pon_m—;_dzy 13,5a
. N pokazuje pogorszenie sytuacji w 16,8% a wschodni — powyzej 30%.
mieszkancow) Wielkiei - .
ielkiej Brytanii oraz istothg poprawe w
Czechach oraz wiekszosci regionow
Wegier i Stowacji.
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Wskaznik

L.p. lub obszar Obserwacje i trendy dla obszaru UE Polskie regiony Badane regiony
tematyczny
Produktywnosé - Znaczne réznice w produktywno$ci Z wyjatkiem regionu stofecznego Identyczna sytuacja w trzech
o pracownikéw w latach 2003 i 2004 na (produktywnos¢ pomiedzy 50 a 90 wybranych regionach (produktywnosc¢
wartos¢ dodana | | < panstw tzw. starej Unii (chociaz | EUR) wszystkie polskie regiony n nizej 50 EUR na godzin
za godzine pracy orzys¢ panstw tzw. starej Unii (chociaz .) /szystkie polskie regiony na ponizej a godzine).
4. . . z roznicami wewnatrz panstw) a poziomie ponizej 50 EUR na godzine.
(srednia dla UE w - | Kt tapity do UE w
2017 o= 100 | BRSO praveapiy o U
EUR) roku. Do roku nastgpowata
petryfikacja zastanego ukfadu.
Nowo utworzone Szczegolnie wiele nowych dziatalnosci | Wszystkie polskie regiony znajdujg sie Woj. lubelskie i pomorskie znalazty sie
przedsiebiorstwa utworzono w regionach w Portugalii, powyzej unijnej sredniej, a woj. W grupie regiondw z najwiekszg iloscig
(srednia dla UE w | Stowacji, na Wegrzech, na Litwie oraz dolnoslagskie, lubelskie, podkarpackie, nowo tworzonych przedsiebiorstw
5. roku 2017 = 9,3% | na totwie. Wysoka dynamika pomorskie i $wietokrzyskie w gornym (powyzej 12,%), a woj. Slaskie w grupie
sposrod powstawania nowych dziatalnosci przedziale powyzej 12,5%. regionéw w przedziale pomiedzy 10 a
aktywnych czesto wigze sie z rownie duzg 12,5%.
przedsiebiorstw) czestotliwo$cig ich zamykania.
W 2008 roku wskaznik na niskim lub W 2018 roku region stoteczny, jako Na przestrzeni lat 2008-2018 wskaznik
bardzo niskim poziomie w wiekszo$ci jedyna jednostka w Polsce z poziomu na terenie wojewodztw lubelskiego,
Ksztatcenie regionéw UE oraz niewielkie NUTS 2, znalazt si¢ w grupie regiondéw | pomorskiego oraz $lgskiego wzrést z
ustawiczne zréznicowania wewnatrz panstw. o wskazniku zblizonej do unijnej przedziatu mniej niz 5% do pomiedzy 5
(Srednia dla UE w | Pozytywnie wyrdzniaty sie wowczas Sredniej. Sytuacja trzech wojewodztw a 10%, pozostajgc jednak ponizej
6. roku 2018 = Wielka Brytania, Szwajcaria, kraje (opolskiego, zachodniopomorskiego i Sredniej UE.
11,1% sposréd Beneluksu oraz kraje skandynawskie. mazowieckiego po wydzieleniu regionu
oséb w wieku 24- | W 2018 wida¢ natomiast wyrazng stotecznego) nieznacznie sie
65 lat) poprawe sytuacji w regionach pogorszyta, a szesciu nieznacznie
francuskich oraz pogorszenie w poprawita.
licznych regionach Wielkiej Brytanii.
M.in. regiony w Finlandii, potudniowej Na przestrzeni lat 2003-2015 sytuacja Poziom wydatkéw na badania i rozwdj
Szwecji i potudniowych Niemczech 12 polskich regiondw nie ulegta zmianie | zwigkszyt sie¢ w latach 2003-2015 w
Wydatki na cechowaly sie w 2003 roku najwyzszym | i ich wydatki pozostaty na poziomie wojewodztwach lubelskim oraz
badania i rozwdj poziomem nakfadéw na badania i ponizej 1% regionalnego PKB lub, jak w | pomorskim (z poziomu ponizej 1% do
(B+R) jako rozwgj. Przestrzenny rozktad przypadku wojewodztwa pomiedzy 1 a 2%), z kolei w
7. procent najsilniejszych regionéw do 2015 roku mazowieckiego, w przedziale pomiedzy | wojewddztwie Slgskim zatrzymat sie na

regionalnego PKB
(Srednia dla UE w
2015 r. = 2.04%).

znaczgco sie nie zmienit. Co do zasady
zdecydowana wigkszo$¢ pozostatych
regionéw zwiekszyta swoje

wydatki.

1 a 2%. Pie¢ polskich wojewodztw
miato w 2015 roku wydatki na poziomie
ponizej 0,5% PKB, co stawia je wsréd
niewielu europejskich regionéw z
podobnie niskimi naktadami na B+R.

poziomie pomiedzy 0,5 a 1%
regionalnego PKB.
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Wskaznik
L.p. lub obszar Obserwacje i trendy dla obszaru UE Polskie regiony Badane regiony
tematyczny
Granice podziatu dotyczgce wielkosci W 2018 r. oczekiwana pozostata Wojewoddztwa lubelskie, pomorskie i
wskaznika biegty w 2018 r. wzdiuz dtugos¢ zycia w 13 polskich regionach Slaskie znajdowaty sie w 2018 roku w
granic krajow tzw. nowej i starej Unii, z | pomiedzy 17 a 18,5 lat. Wyjatkiem byly | grupie regionéw o oczekiwanej Sredniej
Spodziewana oczekiwang dtugoscig co do zasady woj. matopolskie, podkarpackie i dtugosci zycia pomiedzy 17 a 18,5
dtugosc¢ zycia w powyzej 19,5 roku w pierwszym podlaskie oraz region stoteczny, ktore roku.
8 wieku lat 65 przypadku, a takze pomiedzy 17 a 19,5 | znalazly sie w kolejnym przedziale, tj,
' ($rednia dla UE w | roku w panstwach battyckich i pomiedzy 18,5 a 19,5 lat.
2018 r.=20lat)i | wyszehradzkich, a w pozostatych Dane z lat 2003 i 2017 wskazywaly tez,
zdrowie publiczne | panstwach czionkowskich ponizej 17 ze liczby stomatologéw oraz lekarzy na
lat. Podobnie rozktadaty sie dane z 100 tys. mieszkancow w polskich
2008 roku dotyczgce spodziewanej regionach sg znacznie nizsze niz
dtugosci zycia kobiet i mezczyzn. Srednia unijna.
Obszar koncentracji najlepiej Widoczne réznice w gestosci sieci Wojewoddztwo $lgskie wyrdznia sie na
rozwinigtej infrastruktury kolejowej autostrad w 2018 roku pomiedzy tle innych regiondw najwigekszg
rozpoczynat sie w 2008 r. w Nord-Pas regionami potozonymi w zachodniej, gestoscig infrastruktury kolejowej
de Calais w poétnocnej Francji, biegt centralnej i potudniowej Polsce a (ponad 100 km na 1000 km?
poprzez kraje Beneluksu, regiony pozostatg czescig kraju. Rowniez powierzchni) oraz jej powigzaniem z
zachodnich i srodkowo-wschodnich mniejsza gestosc sieci kolejowej na réwnie wysoko rozwinietg infrastrukturg
Gestos¢ sieci Niemiec, Czechy, konczac na Slgsku. terenie wojewdédztw warminsko- w Czechach i w Niemczech. W
9. kolejowej oraz Ten obszar wyrdzniat sie réwniez w -mazurskiego, podlaskiego, lubelskiego | kolejnym, nizszym przedziale (50-100
sieci autostrad 2018 r. Analizujgc z kolei zmiany w oraz mazowieckiego niz w pozostatych | km) znalazio sie wojewddztwo
zakresie gestosci sieci autostrad, na regionach. pomorskie, a jeszcze dalej —
przestrzeni lat 1998-2018 wyrdznia sie wojewodztwo lubelskie (25-50 km).
pojawienie nowej infrastruktury tego Woj. $lgskie ma réwniez bardziej gesta
typu w Hiszpanii, we Wtoszech i w (pomiedzy 5 a 15 km na 1000 km?
panstwach wyszehradzkich. powierzchni) siatke autostrad niz
pozostate dwa regiony (ponizej 5 km).
Widoczna granica pomiedzy krajami Najsilniejsza w skali kraju ekspozycja Podregiony w wojewddztwie Slgskim z
Ekspozycja na tzw. nowej (wieksze zanieczyszczenie) | na zanieczyszczenia (powyzej 25 najsilniejszg ekspozycja na pyty PM2.5
zanieczyszczenie | i starej (mniejsze zanieczyszczenie) pHg/m?) w centralnej czesci woj. w kraju. Podregiony w pétnocnej Polsce
powietrza pytami Unii, z wyjatkiem m.in. bardziej Slaskiego, w Krakowie i w podregionie (w tym gdanski, tréjmiejski i stupski) z
PM2.5 ($rednia korzystnego wskaznika dla panstw krakowskim. Silna ekspozycja w najmniejszg ekspozycjg w kraju
dla UE w 2017 r. battyckich oraz gorszego dla obszaru centralnej czesci kraju i zmniejszajgca (pomiedzy 10 a 15 pug/m?3); podregion
=14 pg/m?3) pétnocnych Wioch. sie na jego krancach. lubelski — pomiedzy 20 a 25 pg/m3, tj.
wiecej niz pozostata czes¢ regionu.

Zrbdlo: opracowanie wlasne
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Na mozliwos¢ skutecznej realizacji dziatan na rzecz okreslonych spotecznosci w istotny
sposob rzutuje zakres kompetencji oraz umiejscowienie samorzadu regionalnego w strukturach
wladzy publicznej w danym kraju. W tabl. 7. przedstawiono informacje, ktére maja pozwoli¢
na zidentyfikowanie podobienstw oraz roznic pomi¢dzy samorzadami regionalnymi w krajach
Unii Europejskiej, biorgc pod uwage $rednig liczbe populacji wspolnot regionalnych, pozycje
ustrojowa, a takze zakres kompetencji regionéw. Analizie poddano jednostki najwyzszego
szczebla podziatu terytorialnego w danych panstwach, ktorym w przepisach prawa o ré6znym
statusie przyznano do realizacji zadania publiczne. Nie uwzgledniono natomiast tych jednostek,
ktore co prawda formalnie wystepuja, ale podzial na nie stuzy aktualnie wylacznie celom
statystycznym (ma to miejsce na Litwie i w Stowenii).

Najsilniejsze struktury regionalne funkcjonuja w panstwach federacyjnych, tj. w krajach
zwigzkowych Austrii 1 Niemiec, a takze W regionach Belgii. W krajach zwigzkowych wystepuje
domniemanie kompetencji na ich rzecz w przypadku braku przypisania zadan do witadz na
innym szczeblu. Podobna zasada obowigzuje réwniez w panstwie unitarnym, jakim sag Wiochy,
a znaczng pozycje ustrojowa przyznano rowniez wspoélnotom autonomicznym w Hiszpanii.
Szczegblny charakter maja z kolei uprawnienia i kompetencje legislacyjne przypisane Wyspom
Alandzkim w Finlandii i portugalskim Azorom i1 Maderze. Nalezy przyjac¢, ze o randze, jaka
ustrojodawca przypisal w danym kraju kwestii decentralizacji wtadzy publicznej (nie tylko na
poziom lokalny, ale tez regionalny), swiadczy bezposrednie odniesienie do wigcej niz jednego
szczebla podziatu terytorialnego w akcie prawnym najwyzszego rzedu, czyli w przepisach
konstytucji. Na takie rozwigzanie zdecydowano si¢ m.in. w Czechach, Chorwacji, Grecji oraz
w Niderlandach.

Do statego katalogu zadan publicznych realizowanych przez samorzady regionalne
nalezy zaliczy¢: transport i dbanie o infrastrukture drogowa, edukacj¢ na réznych poziomach
oraz zadania z zakresu kultury, rynku pracy i ochrony §rodowiska. Jednym ze stalych punktow
w katalogach zadan samorzadow regionalnych sg réwniez: szeroko rozumiany rozwoj
regionalny oraz planowanie przestrzenne. Co jednak ciekawe, m.in. w regionach w Belgii,
Chorwacji, Hiszpanii i Wloszech odrebnie potraktowano planowanie rozwoju miast oraz
urbanistyke. Innymi zadaniami, ktore wyrdzniajg si¢ na tle pozostatych krajow i regionow, sa
np. kompetencje w zakresie relacji migdzynarodowych — przyznane regionom finskim oraz
wloskim, a takze ciekawy przyktad z Malty, gdzie na poziomie regionu przyznaje si¢ granty na

realizacje projektow badawczych zwigzanych z regionem.
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Tabl. 7. Charakterystyka regionow w krajach Unii Europejskiej

Liczba Charakterystyka regionow

Kraj (panstwo szczebli

federalne [F]/ podziatu | Liczba Srednia Pozveia ustroi K tenci d ional

unitarne [U]) teryt. populacja ycja ustrojowa oraz kompetencje samorzadu regionalnego

panstwa
Austri Kraj Generalna zasada domniemania kompetencji po stronie kraju zwigzkowego. Regiony wykonujg
ustria (F) 3 ! 9 1min ; . . .
zwigzkowy zadania z zakresu np. planowania przestrzennego, ochrony srodowiska, transportu.

Belgia (F) 3 Region 3 3.83 min Szerokie kompetgncje regignéw, w tym planowanie przest.rzenne i miejskie, mieszkalnictwo,
rynek pracy, wspétpraca miedzynarodowa, handel zagraniczny, badania naukowe.

Bulgaria (U) 2 Obwéd o8 0.25 min Do I.<om.petencji obwodévy nalezy:_pro’\/\’/gdzenie’polityki regiopalnej, real[zacja polityki panstwa na
poziomie lokalnym, dbanie o zbieznos¢ intereséw lokalnych i catego panstwa.
Samorzadne regiony z istotnym zakresem autonomii umocowane w przepisach konstytucji.

Chorwacja (U) 2 Zupania 21 0,2 min Przypisane zadania to m.in.: edukacja, zdrowie publiczne, planowanie miejskie i regionalne,
rozwoj gospodarczy, infrastruktura drogowa i zarzadzanie organizacjg ruchu.

Cypr (U) 5 Dystrykt 6 0.15 min Administracja dystryktc')y\{ realizgtorem poIityki.par'lstwa oraz nadzorcg jednostek nizszego
szczebla. Samorzgdnos$¢ ograniczona do poziomu lokalnego.

Czechy (U) 2 Kraj 14 0.76 min (?a’morzadn.e regjony umocowane w przepi’sach k(_)nstytucji. ’Z.ada.nia to m.in: szkpiy érgdnie, sie¢

rog, ustugi publiczne, transport, ochrona srodowiska, rozwoj regionalny, zdrowie publiczne.

Szerokie kompetencje regionéw, m.in. w zakresie: zdrowia i ubezpieczen zdrowotnych, ustug

Dania (U) 2 Region 5 1,2 min spotecznych i edukacji specjalnej, promocji gospodarczej, zatrudnienia, przeciwdziatania
zanieczyszczeniu gleb.

Estonia (U) 1 - - - -
Zadania samorzadu regionalnego to m.in. rozwdj regionalny, planowanie przestrzenne, relacje

Finlandia (V) 2 Region 19 0,29 min miedzynarodowe, promocja regionu, odpowiedzialnos$¢ za wdrazanie programéw finansowanych
ze srodkoéw UE, propagowanie dobrostanu psychicznego i ekonomicznego.
Istnienie regionédw umocowane w przepisach konstytucji. Zadania m.in. w zakresie transportu,

Francja (U) 3 Region 26 2,58 min edukaciji (szkoty wyzsze, szkolnictwo zawodowe), kultury i ochrony dziedzictwa, planowania,
rozwoju gospodarczego, ochrony srodowiska, rozwoju nauki.
Istnienie regiondw zagwarantowane w przepisach konstytucji. Zadania to m.in.: planowanie

Grecja (U) 3 Region 13 0,82 min regionalne (w tym inwestycji), rolnictwo i rybotdwstwo, zasoby naturalne, energia i przemyst,
zatrudnienie, handel i turystyka, transport i komunikacja.
Wystepowanie wspolnot autonomicznych wynika z przepiséw konstytucji. W zakres ich

. . Wspdlnota kompetencji wchodzg zadania z zakresu m.in.: planowania urbanistyki i mieszkalnictwa,
Hiszpania (U) 3 . 19 2,5min ! . . . . 7 . .
autonomiczna transportu, rolnictwa i le$nictwa, ochrony srodowiska, rzemiosta, opieki spotecznej, zdrowia

i higieny, implementacji i egzekwowania wybranych regulacji krajowych.
Do kompetencji regionéw nalezg: zarzadzanie i monitorowanie wdrazania programow

Irlandia (U) 5 Region 3 1,67 min _europejskich, przygotqwani_e i nadzor nfad implementach stratggii_rozwoju_gos_podarc;ego _
i przestrzennego, wspieranie planowania strategicznego w regionie, weryfikacja planéw rozwoju
lokalnego, promowanie efektywnego zarzgdzania i ustug publicznych.

Litwa (U) 1 - - - -
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Luksemburg

V)

totwa (U) - - - -
Rolg regiondw jest m.in. stuzenie wsparciem dla jednostek nizszego szczebla i koordynacja
Malta (U) Region 6 0,08 min polityk centralnych, a takze przyznawanie grantow na realizacje projektow badawczych
zwigzanych z regionem.
Podziat na prowincje umocowany w przepisach konstytucji. Zadania w wiekszosci dzielone ze
Niderlandy (U) Prowincja 12 1,45 min szczeblem centralnym: w zakresie planowania regionalnego, srodowiska, kultury, turystyki
rekreacji, transportu publicznego, utrzymania drég, energii oraz mediow.
. Kraj Odpowiedzialno$¢ za wdrazanie ustawodawstwa federalnego. Do do zasady wytgczne
Niemcy (F) ! 16 5,2 min . - - . . A
zwigzkowy kompetencije w zakresie: kultury, edukacji, szkolnictwa wyzszego, wtadz lokalnych i policji.
Obowigzek utworzenia jednostek samorzadu regionalnego wynika z przepiséw konstytucji.
Polska (U) Wojew6dztwo 16 2.38 min Do zadgn regionow nalezy m.in.: rozwoj gospodarczy, edykaqa wyzsza, othoqa §rodownska,
zatrudnienie i rynek pracy, polityka spoteczna, zarzgdzanie drogami wojewddzkimi, ochrona praw
konsumentéw, sport i turystyka, kultura i ochrona dziedzictwa, zdrowie publiczne.
Region 0.25 min/ Specyficzny status i kompetencje legislacyjne wynikajace z geograficznej lokalizacji regionéw
Portugalia (U) autonomiczny/ 2/18 0’ 54 min autonomicznych (Madera, Azory). Rola dystryktéw ograniczona do koordynowania dziatan
dystrykt ' jednostek nizszego szczebla.
Podziat na okregi umocowany w przepisach konstytucji. Do kompetencji okregdéw nalezg: rozwoj
Rumunia (U) Okreg 42 0.46 min !'eglonalny, gpspodarka komunalna, zarzgdzanie ustugami pub]lcznme, planowamg przestrzenne
i ksztattowanie krajobrazu, infrastruktura transportowa, edukacja, wspétpraca pomiedzy
samorzadami nizszego szczebla oraz rzgdem.
Krai Konstytucja gwarantuje utworzenie przynajmniej dwoch szczebli podziatu terytorialnego. Zadania
. raj . S o : ) . . -
Stowacja (U) 8 0,69 min kraju samorzagdowego to m.in.: rozwdj sieci drog regionalnych, szkoty srednie, szpitale, ustugi
samorzgdowy ) - o
spoteczne, kultura, udziat w obronie cywilnej.
Stowenia (U) - - - -
Szwecja (U) Region 21 0.49 min Utworzenie IngInego |’reg|ona-lnfago §zczeb|a gamorzadu wynlkg Z przepisow kopstytuql.
Do kompetencji regionéw nalezg: stuzba zdrowia, transport publiczny, rozwdj regionalny, kultura.
Komitat ma status samorzadu sredniego szczebla. Do zadah na tym poziomie nalezy rozwdj
Wegry (U) Komitat 19 0,51 min terytorialny, rozwdj obszaréw wiejskich, planowanie przestrzenne i koordynacja dziatan jednostek
na nizszych szczeblach.
Utworzenie poszczegodlnych szczebli samorzadu wynika z przepiséw konstytuciji. Zasada
Wiochy (U) Region 20 3 min domniemania kompetencji regiondw w sprawach niezastrzezonych dla kompetencji innych wtadz.

Zadania z zakresu m.in. relacji miedzynarodowych, handlu, urbanistyki i planowania
przestrzennego.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: Demographic balance 2019 (2021), Division of powers (2021), Local and regional government
levels...(2015), Local and Regional Governments... (2016)
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Odrebna kategoria zadan dotyczy koordynacji z poziomu regionalnego wspotpracy
pomigdzy samorzadami nizszego szczebla czy tez pomigdzy gminami i ich odpowiednikami
oraz wladzami centralnymi. Dziatania w tych obszarach podejmuja np. samorzady regionalne
w Butgarii, Rumunii, Portugalii oraz w Irlandii. Irlandia jest tez przyktadem kraju, w ktérym —
podobnie jak w Szwecji — zakres kompetencji samorzadu regionalnego jest relatywnie waski.
O ile jednak w Szwecji mieszcza si¢ w nim typowe na tle innych panstw zadania, podobne do
wskazanych wczesniej, o tyle w przypadku Irlandii majg one odmienny — planistyczny
i koordynacyjny — charakter. Sg to np. wspieranie planowania strategicznego w regionie,
weryfikacja planow rozwoju lokalnego oraz promowanie efektywnego zarzadzania i ustug
publicznych.

Analiza $redniej populacji regiondow w krajach Unii Europejskiej wskazuje z kolei
na znaczne zroznicowanie tego parametru. Jako ogdélng prawidtowo$§¢ mozna wskazac,
ze w krajach najludniejszych, a takze w krajach federalnych, $rednia liczba mieszkancow
regiondw jest wyzsza niz w tych panstwach, ktorych liczba mieszkancow wynosi okoto 10
milionow lub mniej. Nie jest to jednak zasada, o czym $§wiadcza chociazby zasady podziatu

terytorialnego przyjete w Rumunii oraz w Irlandii.

3.3. Uwarunkowania prawne i dokumenty strategiczne

Prawne ramy dziatania samorzqdu regionalnego w Polsce

Podstaw prawnych funkcjonowania samorzadu regionalnego w Polsce nalezy szukac
w aktach prawa krajowego, umowach mi¢dzynarodowych oraz w prawie Unii Europejskiej
(Izdebski 2014). Do pierwszej grupy nalezy zaliczy¢ przede wszystkim przepisy Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 1997 nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej
jako Konstytucja RP) oraz ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(t.j. Dz. U. 2020, poz. 1668; dalej jako u.s.w.), ktora stanowi, obok ustawy z dnia 8 marca 1990
roku o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2020, poz. 713, 1378; dalej jako u.s.g.) oraz ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. 2020, poz. 920 ze zm.; dalej
jako u.s.p.), jedng z samorzgdowych ustaw ustrojowych. Do tej grupy aktow prawnych nalezy
zaliczy¢ rowniez ustawy regulujagce m.in. zasady funkcjonowania regionalnych izb
obrachunkowych (t.j. Dz. U. 2019, poz. 2137 ze zm.) oraz samorzadowych kolegiow
odwotawczych (t.J. Dz. U. 2018, poz. 570. ze zm.), ustrdj miasta stotecznego Warszawy (t.].
Dz. U. 2018, poz. 1817 ze zm.), a takze Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U. 2020, poz. 1319) oraz
przepisy wprowadzajace t¢ ustawe (Dz. U. 2011 nr 21, poz. 113 ze zm.) (Izdebski 2014).
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Odnoszac si¢ do umoéw migdzynarodowych w pierwszej kolejnosci nalezy odwotaé sie
do postanowien — przyjetej na forum Rady Europy i ratyfikowanej przez Polske — Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego (Dz. U. 1994 nr 124, poz. 607; dalej jako EKSL). Majac na
uwadze tematyke niniejszej pracy, zasadne jest rowniez przywotanie projektow Europejskiej
Karty Samorzadu Regionalnego z 1997 r. (dalej jako EKSR) oraz Europejskiej Karty
Demokracji Regionalnej z 2008 r. (dalej jako EKDR), ktoére zostaty przyjete przez Kongres
Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy, ale nie zostaty ratyfikowane przez panstwa
cztonkowskie Rady Europy i sa one uznawane za zbior niewigzacych wytycznych majacych
charakter prawa migkkiego (ang. soft law). Brak ratyfikacji EKSR i EKDR oraz brak przyjecia
przez Rade Europy aktu uzupelniajacego postanowienia EKSL, ustanawiajacego zasady
samorzadno$ci regionalnej, dowodzi, jak wiele kontrowersji i probleméw na rdznych
szczeblach moga wywotywac kwestie zwigzane z regionalizmami i regionalizacjg. Przechodzac
z kolei do prawa Unii Europejskiej, nalezy ponownie zwroci¢ uwage na przywotywane
w rozdziale drugim niniejszej pracy regulacje odnoszace si¢ do zasad i celow realizacji polityki
spdjnosci.

Materia dotyczaca samorzadu terytorialnego zostata unormowana w rozdziale VII
Konstytucji RP. W art. 163 najwazniejszego aktu w hierarchii zrédet prawa w Polsce
ustrojodawca wskazuje, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone
przez Konstytucje lub ustawy dla organow innych wtadz publicznych, a nastgpnie ustanawia
domniemanie realizacji zadah samorzadu terytorialnego na rzecz jego podstawowej jednostki,
tj. gminy. Z przepisu art. 164 ust. 2 Konstytucji RP wynika z kolei, Zze w drodze ustawowej
tworzone sg jednostki samorzadu terytorialne na poziomie regionalnym albo lokalnym
1 regionalnym. W kolejnych przepisach sformutowano natomiast gtéwne zasady dotyczace
m.in. zasad realizacji zadan publicznych przed jednostki samorzadu terytorialnego, Zrodet ich
dochodéw, nadzoru nad dziatalno$cia, a takze zasad zrzeszania si¢. Co wazne, zarOwno
regulacje zawarte w przywotywanym rozdziale VII Konstytucji RP, jak 1 przepisy art. 152
zawarte w rozdziale VI dotyczacym rady ministrow 1 administracji rzagdowej wprowadzajg
dualizm wtadzy publicznej na poziomie regionu. Na szczeblu tym spotykaja si¢ bowiem
najwyzszy terytorialnie stopien samorzadnos$ci i najnizszy stopien terytorialnej administracji
rzadowej, reprezentowane odpowiednio przez marszatka wojewodztwa i wojewodg. Otwiera to
pole do potencjalnych konfliktéw pomiedzy wojewoda — powotywanym przez Prezesa Rady
Ministréw  przedstawicielem administracji rzadowej, odpowiedzialnym w kazdym
z wojewodztw za kontrole nad realizacja przez samorzad gminny zadan z zakresu administracji

rzadowej, a wybieranym w wyborach powszechnych sejmikiem wojewddztwa, z kierujagcymi
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jego pracami marszatkiem 1 zarzagdem (Wlazlak 2010). Ze wzgledu na podobny (unitarny
i zdecentralizowany) charakter panstwa, projektujac polskie rozwigzania dotyczace modelu
administracji rzadowej w wojewddztwie, reformatorzy inspirowali si¢ przede wszystkim
rozwigzaniami francuskimi, jak rowniez do$wiadczeniami wloskimi i hiszpanskimi
(Majchrowski 2011).

Wskazane powyzej przepisy dotyczace ustroju panstwa, w tym podstaw
funkcjonowania samorzadu terytorialnego, nalezy interpretowa¢ w kontekscie konstytucyjnych
zasad pomocniczosci i decentralizacji, a takze innych zasad zawartych w preambule
Konstytucji RP 1 w poczatkowych przepisach pierwszego rozdziatu ustawy zasadnicze;j.
W tresci preambuly Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej pomocniczo$¢ uznano — obok
poszanowania wolnosci i sprawiedliwo$ci, wspotdziatania wtadz oraz dialogu spolecznego —
za jedng z zasad, na ktorych opiera si¢ krajowy system prawny. Co wazne, tre§¢ preambuty ma
charakter normatywny. Oznacza to, ze wynikajace z niej normy s3 brane pod uwage miedzy
innymi przy ustalaniu znaczenia tresci przepisow Konstytucji RP, jak 1 ewentualnej
niezgodnosci z ustawg zasadniczg przepisow ustaw lub rozporzadzen (Tuleja 2021; Wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego... 2009).

W swojej genezie zasada pomocniczosci zaktada branie 1 ponoszenie przez jednostke
odpowiedzialnosci za zaspokajanie swoich potrzeb. Dopiero wowczas, kiedy nie jest to
mozliwe, konieczna staje si¢ interwencja rodziny, spoteczenstwa obywatelskiego, a w dalsze;j
kolejnosci — wiladzy publicznej (Izdebski 2014). W brzmieniu preambuly Konstytucji RP
zasada pomocniczosci zaktada umacnianie uprawnien obywateli i ich wspdlnot. Rozszerzajac
to znaczenie mozna stwierdzi¢, ze realizacje okreslonych zadan publicznych nalezy przenies$é
na wyzszy poziom dopiero wowczas, kiedy mniejsze wspolnoty nie sg w stanie odpowiednio
wykonywa¢ tych zadan. Ponadto z zasady pomocniczo$ci wynika zakaz przejmowania przez
panstwo kompetencji samorzadéw (Tuleja 2021). Zestawiajac powyzsze znaczenia zasady
pomocniczosci mozna wskaza¢ zardwno na jej pozytywny, jak 1 negatywny wymiar.
W pierwszym przypadku na tre$¢ zasady pomocniczosci sktada si¢ wspieranie przez struktury
wyzszego rzedu podmiotow dzialajacych na nizszych poziomach lub tez w ostatecznosci
uzupetnianie wysitkow podmiotow, ktore nie sg samowystarczalne. Negatywny aspekt zasady
pomocniczosci zaktada natomiast zakaz ingerowania podmiotow wyzZszego szczebla
w funkcjonowanie zdolnych do samodzielnego dziatania struktur nizszego rzedu, a w innym
ujeciu — imperatyw nieprzeszkadzania przez wiladze panstwowe jednostkom lub grupom
spotecznym w dzialaniach, ktére podejmuja. Nalezy podkresli¢, ze sposob interpretacji

znaczenia i praktycznych konsekwencji wynikajacych z realizacji zasady pomocniczosci jest
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warunkowany przez wartosci, z ktorych wywodzi si¢ t¢ zasadg. Tres¢ zasady pomocniczosci
moze bowiem postuzy¢ np. znalezieniu argumentoéw za brakiem ingerencji w danej sytuacji
struktur panstwowych lub tez wladzy wyzszego szczebla (zgodnie z warto$ciami liberalnymi),
czy tez za przejmowaniem odpowiedzialnosci przez panstwo albo struktury wiadzy centralnej
w okreslonych sferach aktywnosci jednostek albo wspolnot samorzadowych (zgodnie
z koncepcjg etatystyczng) (Bakowski 2007).

Z przepisow art. 15 1 16 Konstytucji RP wynikaja z kolei zasady decentralizacji wtadzy
publicznej, samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, rozgraniczenia zakresu wiladzy
administracji samorzadowej 1 rzadowej, zapewnienia zdolno$ci wykonywania zadan
publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz przystugiwania samorzadowi
terytorialnemu istotnej czesci zadan publicznych w ramach ustaw (l1zdebski 2014, Tuleja 2021).
Ze wzgledu na jej doniosto$¢ warto w tym miejscu omowié bardziej szczegélowo znaczenie
zasady decentralizacji wtadzy publicznej. Ustanawia ja przepis art. 15 ustawy zasadniczej, nie
definiujac jednak tego pojegcia, jak i stanu docelowego decentralizacji. Tego zadania podj¢li si¢
natomiast sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego, wskazujac w jednym z wyrokéw,
ze decentralizacja oznacza ,,proces stalego poszerzania uprawnien jednostek wtadzy publiczne;j
nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan, kompetencji oraz niezbednych srodkow”
(Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego... 2003). W dalszej czgéci tego samego rozstrzygnigcia
wskazano, ze decentralizacja rozumiana zgodnie z przepisami Konstytucji RP ,nie jest
jednorazowym przedsigwzigciem organizacyjnym, lecz trwalg cecha kultury politycznej
panstwa zbudowanej na wtasciwych rozwigzaniach ustawowych, zgodnych z konstytucyjnymi
zasadami ustroju Rzeczpospolite;” (Wyrok Trybunatu Komstytucyjnego... 2003). Sarnecki
uznaje ide¢ decentralizacji za konieczng konsekwencje wynikajacej z art. 2 1 4 Konstytucji RP
idei demokracji. W konsekwencji ten sam autor za tres¢ idei decentralizacji przyjmuje
zapewnienie jak najszerszego merytorycznego wpltywu obywateli na funkcjonowanie ich
wspolnot 1 doprowadzenie do sytuacji, w ktorej decyzje w ich sprawach beda zapadaty jak
najblizej mieszkancoOw (Sarnecki 2016). Starajac si¢ uchwyci¢ istot¢ zasady decentralizacji,
nalezy odwota¢ si¢ rowniez do pojgcia samodzielnosci. Prawnie gwarantowana i chroniona —
chociaz niemajaca charakteru absolutnego — samodzielno$¢ dziatania organéw wtadzy nizszego
szczebla jest bowiem niezbednym atrybutem decentralizacji (Piagtek i Skoczylas 2016).

Podobnie jak omawiane wcze$niej regulacje zawarte w ustawie zasadniczej, rowniez
przepisy art. 15 i 16 wyznaczajg podstawy, na ktorych opierajg si¢ relacje pomiedzy kolejnymi
szczeblami administracji publicznej i1 nalezy je odnosi¢ wprost do pozycji ustrojowej

samorzadu regionalnego. Sposob uksztattowania wszystkich tych zasad nalezy tez uznaé
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za wyraz okre$lonego podejscia do ksztattowania modelu ustrojowego panstwa w danym
miejscu i czasie. Kierunki polityki wtadz centralnych wobec regiondw moga w praktyce
zmierza¢ zarowno do wzmacniania zasad konstytucyjnych, przyznajacych samorzadowi
terytorialnemu silng pozycje ustrojows, jak i do ostabiania ich znaczenia, czy tez zawieraé
w sobie elementy obydwu tych podejs¢. W kontekscie powyzszych rozwazan zasadne wydaje
si¢ postawienie pytania o to, w jakim zakresie okreslone elementy polityki wtadz centralnych
w Polsce realizujg zatozenia konstytucyjnych zasad ustrojowych. Uzupetiajac cz¢$s¢ wywodu
dotyczaca podstaw prawnych funkcjonowania samorzadu regionalnego wynikajacych z aktow
prawa krajowego, nalezy dodac, ze obok przepisow Konstytucji oraz wymienionych wczesniej
ustaw ustrojowych sa to rowniez ustawy regulujace okre$lone sfery funkcjonowania
samorzadu, m.in. ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz. U. 2021,
poz. 679. ze zm.), ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. 2021,
poz. 305 ze zm.) oraz inne ustawy finansowe, a takze ustawy z zakresu prawa materialnego,
regulujace np. kwestie zwigzane z ochrong zdrowia czy tez prowadzeniem dzialalnosci
kulturalnej.

Konieczno$¢ decentralizacji wladzy publicznej, a takze organizacji ustroju panstwa
zgodnie z zasadg pomocniczo$ci, wynika z przepisOw obowigzujacego rowniez w Polsce aktu
prawa migdzynarodowego, jakim jest Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, przyjeta pod
auspicjami Rady Europy (Dz. U. 1994 nr 124, poz. 607). Przepisy tej konwencji zaktadaja
miedzy innymi ponoszenie odpowiedzialno$ci za sprawy publiczne przez organy znajdujace si¢
jak najblizej obywateli, jak rowniez zapewnienie spoteczno$ciom lokalnym samodzielno$ci
w ksztaltowaniu wewnetrznych struktur administracyjnych, ktére beda dostosowane do ich
potrzeb oraz wymogoéw skutecznego zarzadzania (art. 4 ust. 3 oraz 6 ust. 1 EKSL).
Jak wskazano na poczatku niniejszego podrozdziatu, konwencja o statusie identycznym do
EKSL, ktora odnosi si¢ do statusu samorzadu regionalnego, tj. Europejska Karta Samorzadu
Regionalnego, zostata przyjeta w 1997 roku w Strasburgu podczas 1V sesji Kongresu Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Rady Europy (Piatek 1 Skoczylas 2016). Pomimo faktu, ze dokument
ten nie zostat ratyfikowany w Polsce i nie ma charakteru obowigzujacego, warto odwotaé si¢
do jego wybranych postanowien. Ich tres¢ mozna bowiem traktowac jako zbidr wytycznych dla
panstw Rady Europy, a takze punkt odniesienia w dyskusji nt. kierunkéw polityki wiadz
centralnych wobec regionow.

W preambule EKSR wprost odwotano si¢ do zasady pomocniczosci, a takze wskazano
m.in., ze regiony zarzadzane przez przedstawicieli spotecznosci wybieranych w powszechnym

glosowaniu, a takze wyposazone w realne kompetencje, sa w stanie zapewni¢ efektywne
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1 znajdujace si¢ blisko obywateli administrowanie sprawami publicznymi. W art. 1 EKSR
wskazano z kolei, ze samorzad regionalny oznacza uprawnienia i mozliwo§¢ sprawowania
wiadzy na najwyzszym szczeblu podziatu terytorialnego w obrebie kazdego z panstw, a takze
posiadanie wybieralnych organéw (administracyjnie umieszczonych miedzy rzadem
centralnym a wladzami lokalnymi) z przypisanymi im prerogatywami — W ramach
samoorganizacji lub tez typéw kompetencji przypisywanych zwyczajowo wiadzy centralnej —
do zarzadzania, na wlasna odpowiedzialno$¢ i w interesie swojej populacji, znaczng czescia
spraw publicznych, zgodnie z zasadg pomocniczo$ci. W dalszych przepisach Karty
uregulowano kwestie dotyczace m.in. typéw kompetencji samorzadu regionalnego, warunkow
realizacji zadan publicznych, relacji z wladzami lokalnymi, relacji mi¢dzyregionalnych,
wspotudziatu przedstawicieli wtadz regionalnych w zarzadzaniu sprawami panstwa, a takze
wiaczaniu ich w procesy decyzyjne na szczeblu europejskim oraz w relacje migdzynarodowe.

W EKSR znajduja si¢ tez regulacje dotyczace zasobow 1 srodkow finansowych, jakimi
powinny dysponowaé samorzady regionalne w celu zapewnienia odpowiedniej jako$ci ustug
publicznych. Jedna z nich dotyczy przyznania regionom wtadztwa podatkowego, co wzbudzito
kontrowersje wsrdd przedstawicieli panstw narodowych i bylo jedna z przyczyn braku
ratyfikacji omawianej konwencji. Postulaty dotyczace wiladztwa podatkowego regionow,
chociaz w zmienionej formie, znalazly si¢ tez w kolejnej wersji Karty opracowanej przez
Komitet ds. Demokracji Regionalnej i Lokalnej Rady Europy (Szewc 2006). Nastepnym,
ostatnim jak dotad, etapem w dazeniach do przyj¢cia przez panstwa zrzeszone w Radzie Europy
aktu okreslajacego status regionow, byto opracowanie ,,Informacji Ramowych Rady Europy na
temat Demokracji Regionalnej” (2009). Ich struktura 1 tre$¢ bezposrednio nawigzuja do
przywotlanych powyzej dokumentéw, znacznie je jednak rozwijajac, m.in. w zakresie opisu
zadah regionéw oraz relacji z wladzami centralnymi. Co istotne w kontekscie tematyki
niniejszej pracy, w przedmowie Informacji stwierdzono, ze ,,demokracja regionalna nie istnieje
bez regionalnej autonomii, o ktorej stopniu i charakterystyce decyduje kazde panstwo w ramach
wieloszczeblowego rzadzenia, ktore dzisiaj pojawia si¢, jako najlepszy sposodb pogodzenia
demokracji, skutecznosci i stuzenia ludnosci” (Informacje Ramowe ... 2009: 5).

Omawiajagc uwarunkowania prawne dla funkcjonowania samorzadu regionalnego
w Polsce oraz dla prowadzenia przez wiladze panstwowe polityki wobec regionéw nalezy
roOwniez wymieni¢ obszary, w ktorych na krajowy porzadek prawny wplywa prawo europejskie.
W pierwsze] kolejnosci nalezy raz jeszcze wskazaC, ze reforma terytorialna z 1998 roku
doprowadzita do powstania szesnastu wojewodztw, ktore zostaty wiaczone w instytucjonalny

system realizacji polityki spdjnosci. Jej kierunki, wyznaczane w przepisach prawa
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europejskiego, w znacznej mierze determinujg cele polityki rozwoju kraju, w tym polityki
regionalnej. Ramy dla prowadzenia polityki rozwoju kraju wyznacza ustawa z dnia 6 grudnia
2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (t.j. Dz. U. 2019 r., poz. 1295 ze zm.),
w ktorej przepisach wprost odwotano si¢ do regulacji na poziomie unijnym. Dla unijnego
okresu programowania 2014-2020 uchwalono natomiast odrebny dedykowany akt prawny —
ustawe z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (t.j. Dz. U. 2020 r., poz. 818 ze zm.).
Z treSci obydwu aktow prawnych wynika m.in. przyznanie zarzadowi wojewoddztwa statusu
instytucji zarzadzajacej, odpowiedzialnej za przygotowanie i realizacj¢ regionalnego programu
operacyjnego, co z kolei przektada si¢ na umocnienie pozycji samorzadéw regionalnych
w relacjach z instytucjami centralnymi.

Wptyw prawa UE na funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Polsce jest jednak
znacznie szerszy niz tylko w odniesieniu do realizacji polityki spojnosci. Po akcesji do Unii
Europejskiej Polska znalazta si¢ bowiem w europejskiej przestrzeni administracyjnej (Supernat
2005), co wymusilo chociazby powotanie niezaleznych organéw regulacyjnych oraz
uchwalenie przepiséw (realizujacych prawo obywateli UE do dobrej administracji),
naktadajacych okre$lone standardy na pochodzacych z wyboru przedstawicieli wspolnot
lokalnych i regionalnych (Klat-Wertelecka 2015, Korczak 2018). W jednym z wywiadow
udzielonych w ramach realizacji niniejszej dysertacji byly dyrektor jednego z departamentow
w ministerstwie wlasciwym do spraw rozwoju regionalnego (wywiad K09) wskazat, ze jednym
z dwoch najwigkszych sukcesow polskiej polityki regionalnej na przestrzeni ostatnich lat byto
wlaczenie krajowych instytucji w europejski system realizacji polityki regionalnej, co wywarto
fundamentalny wplyw na sposob dziatania instytucji panstwa: poczawszy od utworzenia
1 sposobu dzialania samorzadoéw terytorialnych; poprzez interakcje pomiedzy nimi
i administracja rzadowa; wprowadzenie zasad w programowaniu, realizacji i ewaluacji polityk
publicznych; konczac na zasadach prowadzenia przetargéw publicznych oraz innych
zagadnieniach niezwigzanych bezposrednio z polityka regionalng (jak np. promocja
zatrudnienia 1 funkcjonowanie rynku pracy czy tez dziatalno$¢ Narodowego Centrum Badan

i Rozwoju).
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Pozycja samorzqdu regionalnego i znaczenie polityki regionalnej w krajowych dokumentach
strategicznych

Jak wykazano we wczesniejszych fragmentach pracy, prawodawstwo unijne silnie
wpltywa na krajowe regulacje zwigzane z realizacja polityki rozwoju 1 polityki regionalne;j.
Przejawem tego oddzialywania jest rowniez sposob konstrukcji samych dokumentow, jak
I kierunkéw interwencji publicznej wynikajacych z obowigzujacych w Polsce na przestrzeni
ostatnich dwoch dekad strategii rozwoju regionalnego. Strategie rozwoju regionalnego, obok
dlugookresowych 1 S$redniookresowych strategii rozwoju kraju, a takze koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju, sg dokumentami o decydujagcym znaczeniu dla
kierunkow prowadzenia z poziomu centralnego polityki wobec regionow. Z tresci tych
dokumentéw wynika réwniez okre$lony sposob postrzegania relacji na linii instytucje
centralne—samorzad regionalny (czy tez samorzad terytorialny w ogdlnosci) przez ich autoroéw,
tj. przedstawicieli administracji rzadowej odpowiedzialnych za prowadzenie prac nad
strategiami. Odwolujac si¢ z kolei do gtownych celdow niniejszej pracy, nalezy stwierdzic,
ze s3 to dokumenty, ktorych ustalenia stanowig wazny kontekst dla ksztattowania relacji
spoteczno-przestrzennych w regionach oraz budowania wielopoziomowych struktur
zarzadzania. Warto zatem przywotac te strategie i1 ich najwazniejsze cele, a nastgpnie wykazac,
jaka rolg przypisywano w nich samorzadom regionalnym.

Dhugookresowymi dokumentami strategicznymi okre§lajagcymi priorytety rozwoju
spoteczno-gospodarczego Polski byly ,,Polska 2025. Dhugookresowa Strategia Trwalego
i Zrownowazonego Rozwoju” (dalej jako ,,Polska 2025”), jak rowniez ,,Polska 2030. Trzecia
fala nowoczesnosci” (M.P. 2013 r., poz. 121, dalej jako ,,Polska 2030”). Co ciekawe, pierwszy
ze wskazanych dokumentdéw zostat w lipcu 2000 r. zatwierdzony na forum Rady Ministrow,
a w kolejnym miesigcu skierowany do Sejmu. To bowiem Sejm w rezolucji z 2 marca 1999
roku wezwat rzad do opracowania strategii, a takze wskazat zakres tresci, jaki powinien zostac¢
w niej uwzgledniony. W Sejmie natomiast, w toku prac wlasciwych przedmiotowo komisji,
sformulowano istotne merytorycznie uwagi do rzadowego projektu strategii, ktore miaty by¢
przyjete w formie uchwaty przez Sejm, do czego jednak nie doszto z powodu zakonczenia jego
kadencji (Polska 2025... 2000, Projekt uchwaly w sprawie... 2001, Przebieg procesu
legislacyjnego... 2001). Z kolei do dokumentoéw $redniookresowych nalezy zaliczy¢ ,,Strategie
Rozwoju Kraju 2007-2015” (2006), ,,Strategie Rozwoju Kraju 2020” (M.P. 2012, poz. 882)
oraz ,,Strategi¢ na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.)”
(M.P. 2017 poz. 260). Nalezy mie¢ na uwadze, ze dokumenty o wieloletnim horyzoncie

czasowym maja w zalozeniu og6lny charakter, a ich nadrzednym celem nie jest terytorialne
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kierunkowanie interwencji publicznej. Nie wyklucza to jednak mozliwosci uwzgledniania
w nich watkow przestrzennych.

W strategii ,,Polska 2025” do kwestii znaczenia ustrojowego samorzadu terytorialnego,
a takze postulowanych dlugofalowych kierunkow polityki regionalnej, najpetniej odniesiono
si¢ w podrozdzialach dotyczacych wizji panstwa w 2025 roku, jak rowniez struktury
przestrzennej i rozwoju regionalnego (jako czynnikéw waznych we wdrazaniu zatozen
dokumentu). W pierwszym ze wskazanych fragmentow opowiedziano si¢ za unitarnym
ustrojem panstwa 1 nadrzednos$cig interesu ogolnonarodowego z rdéwnoczesnym
poszanowaniem samorzgadnosci lokalnej 1 regionalnej. Polityke regionalng potraktowano
z kolei jako czynnik wspierajacy spojnos¢ panstwa, zroOwnowazenie przestrzeni
1 wyrownywanie roznic migdzyregionalnych w zakresie zamozno$ci obywateli, czy tez dostepu
do infrastruktury publicznej. W zakresie przestrzennego zagospodarowania kraju doceniono
wystepowanie policentrycznej sieci osadniczej. Opowiedziano si¢ rOwniez za zwigkszeniem
roli duzych i $rednich miast (zwlaszcza osrodkéw regionalnych), przy jednoczesnym
zmniejszeniu liczby ludnos$ci wiejskiej 1 koncentracji wiejskiej sieci osadniczej. W konteks$cie
przysztego cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej podkreslono tez znaczenie zasady
subsydiarno$ci jako instrumentu chronigcego przed centralizacja, a takze wzmacniajacego
lokalne szczeble zarzadzania i glosy obywateli w relacjach z instytucjami na wyzszych
poziomach.

W czgéci kierunkowej analizowanego dokumentu rozwini¢to zasygnalizowane powyzej
watki oraz zdefiniowano ogolne metody i instrumenty realizacji zadan zmierzajacych m.in. do
umacniania przestrzennej, spolecznej i ekonomicznej spdjnosci kraju, a takze kreowania szans
rozwoju poszczegolnych regiondw 1 wzmacniania ich konkurencyjnosci. Wskazano tez,
ze ,,polityka regionalna bedzie w duzym stopniu realizowana przez same samorzady szczebla
wojewodzkiego, za$ zadaniem rzadu powinna by¢ raczej jej koordynacja i ewentualne
wskazywanie na dalsze kierunki rozwoju” (Polska 2025... 2000: 115). W czesci dokumentu
dotyczacej zrédet finansowania przewidzianych zadah wskazano natomiast na konieczno$¢
poglebienia decentralizacji finanso6w publicznych, jak roéwniez zwigkszenia budzetow
samorzadow na wszystkich szczeblach zarzadzania, co nalezy uzna¢ za postanowienia
wspierajace ustalenia dotyczace funkcjonowania instytucji odpowiedzialnych za prowadzenie
polityki regionalnej.

W strategii ,,Polska 20257 do zadan samorzadu terytorialnego odniesiono si¢ tez
w kilkunastu punktach w ramach kierunkow dzialan w obszarach takich jak: warunki

mieszkaniowe, kultura, rozw¢j sektora ushug, male i srednie przedsigbiorstwa. Rzadko jednak
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odnoszono si¢ do znaczenia szczebla regionalnego 1 gospodarek regionalnych w kontekscie
realizacji zaplanowanych dzialan. Dostrzec nalezy natomiast, ze w tresci tego dokumentu
zwrdcono uwage na zaleznos$ci stabo rozwinietych regiondw od niedoskonatej infrastruktury
transportowej, jak roOwniez na potrzeb¢ wzmacniania lokalnych i1 regionalnych sieci oraz
systemow transportowych. Przede wszystkim jednak zauwazono potrzebng i wiodaca role
samorzadow wojewddzkich w restrukturyzacji tradycyjnych dziedzin gospodarki. W tresci
dokumentu zabraklo tymczasem konkretnych ustalen dotyczacych tego, na czym ta rola
miataby polegaé, a w cze$ci dotyczacej metod 1 instrumentow restrukturyzacji poprzestano
gtéwnie na sformutowaniu listy gatezi przemystu, ktore majg podlega¢ prywatyzacji.

Opisany przypadek trafnie, jak si¢ wydaje, ilustruje jedng ze stabosci opisywanego
dokumentu, tj. brak spdjnosci pomiedzy postulowanymi celami dziatania oraz mechanizmami
ich realizacji (wigcej nt. wad dokumentu zob. Projekt uchwaty w sprawie... 2001). Biorac pod
uwage tres¢ calej strategii ,,Polska 20257, nalezy stwierdzi¢, ze o ile rola samorzadu
terytorialnego oraz samorzadu regionalnego jest w réznych kontekstach wielokrotnie
wymieniana, o tyle brakuje w niej okreslenia, w jaki sposob instytucje te maja wesprzeé
realizacje nadrzgdnego celu strategii (,,zapewnienie wzrostu dobrobytu polskich rodzin,
umocnienie ich samodzielno$ci materialnej oraz poczucia bezpieczenstwa”, Polska 2025...
2000: 7), transformacje¢ polskiej gospodarki, jak rowniez realizacje polityk panstwa w zakresie
ekologii i ochrony $rodowiska. Brak tego typu ustalen jest widoczny tym bardziej, ze okoto
dwa lata przed przyjeciem analizowanej strategii przez Rad¢ Ministrow przeprowadzono drugi
etap reformy samorzadowej 1 utworzono samorzady szczebla powiatowego oraz
wojewddzkiego. Opracowanie dokumentu dawalo wiec szanse na wpisanie tych instytucji
w dlugofalowe cele polityki panstwa i1 sformutowanie jednoznacznych rekomendacji
dotyczacych ich pozycji ustrojowe;.

O ile najwazniejszymi kontekstami dla opracowania dlugookresowej strategii rozwoju
,»Polska 2025” byly planowane wejscie Polski do Unii Europejskiej oraz zakonczona pierwsza
dekada transformacji ustrojowej, o tyle za glowne tlo dla przyjecia w 2013 roku strategii
,Polska 2030” nalezy uzna¢ konieczno$¢ namystu nad warunkami rozwoju gospodarczego
kraju po kolejnych latach przemian gospodarki w warunkach obecnos$ci kraju w strukturach
UE, jak réwniez konieczno$¢ szybkiego przezwycig¢zenia konsekwencji kryzysu finansowego
z konca pierwsze] dekady XXI w. Analiza dlugookresowej strategii rozwoju kraju przyjetej
w 2013 roku zdaje si¢ potwierdzaé teze, zgodnie z ktorg polityka regionalna na przetomie
pierwszej i drugiej dekady XXI wieku ,,stata si¢ kluczowa polityka rzadu wyznaczajaca sposob

dziatania instytucji panstwa, standardy metodologiczne i wskazujaca obszary koncentracji
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dzialan w ramach calej polityki spoteczno-gospodarczej rzadu (...)” (Zuber 2019: 169).
Réwnowazenie potencjatu rozwojowego regionéw Polski zostalo bowiem w tym dokumencie
zidentyfikowane jako jeden z trzech, obok konkurencyjno$ci i innowacyjnosci, a takze
efektywnosci 1 sprawnos$ci, obszarOw strategicznej interwencji panstwa wspierajacych
realizacje celu gtbwnego strategii, tj. poprawy jakosci zycia Polakow.

Kwestie zwigzane z podejsciem do prowadzenia polityki regionalnej kraju stanowity
jeden z fundamentéw charakterystyki modelu rozwoju do 2030 r. przedstawionego
w omawianym dokumencie. Znajdujacy si¢ w nim opis geografii rozwoju kraju opierat si¢
natomiast na tezie dotyczgcej wystepowania nierownomierneg0 — niezawinionego ani przez
wladze publiczne, ani przez obywateli — tempa rozwoju réznych regiondw w kraju. Autorzy
strategii ,,Polska 2030 dostrzegali wystepowanie polaryzacji pomigdzy osrodkami wzrostu
(gtownie obszarami metropolitalnymi) oraz obszarami peryferyjnymi, ktore dysponuja
np. mniejszym kapitatem spolecznym i ekonomicznym lub tez gorszej jakosci infrastruktura.
Recepta na niwelowanie przestrzennych nieréwnosci miat by¢ mechanizm terytorialnego
rownowazenia rozwoju. Zakladal on wykorzystywanie efektow synergii — tj. rozwijanie
powiazan funkcjonalnych 1 procesow integracyjnych w réznych ukladach przestrzennych —
wynikajacych z dynamicznego tempa rozwoju stolicy kraju, jak i rosnacej pozycji oraz zasiggu
oddziatywania o$rodkéw regionalnych. Srodkami, ktére miaty pomodc w osiagnieciu
zidentyfikowanego celu, byty m.in. poprawa warunkéw zycia mtodego pokolenia jako sposob
neutralizacji  spolecznych nierdwno$ci powigzanych z nierdwnos$ciami miedzy-
1 wewnatrzregionalnymi, opracowanie zasad krajowej polityki miejskiej, a takze
wykorzystanie potencjatu tkwigcego w zlokalizowanych w najwiekszych miastach uczelniach
wyzszych oraz sieciach instytucji kultury w zakresie dopasowania ich oferty do potrzeb réznych
grup mieszkancow.

W opisie celow strategicznych analizowanego dokumentu, wprost dotyczacych rozwoju
regionalnego, po raz kolejny podkreslono znaczenie dwutorowego podejscia, zaktadajacego
zarowno solidarno$¢ z najstabszymi regionami, jak 1 wspieranie potencjatu najsilniejszych
osrodkow. Za kluczowe wyzwanie dlugookresowej polityki rozwoju kraju uznano natomiast
tworzenie warunkow dla proceséw dyfuzji poprzez poprawe dostgpnosci transportowej
i dostgpu do ustug edukacyjnych czy tez przeciwdziatanie wykluczeniu cyfrowemu.
W kierunkach interwencji, majgcych zapewni¢ realizacje celow strategicznych, zawarto z kolei
m.in. rozwigzania dotyczace: rewitalizacji obszarow problemowych w miastach, wsparcia
sektora rolno-spozywczego i1 tworzenia powigzan na linii miasto-wies$, instytucjonalno-

-prawnego wsparcia rozwoju miast (w tym przyjecia tzw. ustawy metropolitalnej), zmian
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w zakresie zarzadzania systemem transportowym w kraju, jak i jego modernizacji oraz
rozbudowy. Podczas analizy terytorialnych kierunkdéw interwencji zwraca tez uwage wigksza
ilos¢ 1 szczegdlowosé rozwigzan adresowanych do miast (w tym najwickszych osrodkow)
w zestawieniu z innymi obszarami kraju.

Zarbwno w opisie celow strategii ,,Polska 20307, jak 1 w jej wczesniejszych
fragmentach, autorzy dokumentu wskazuja, ze przyszty model rozwoju kraju oraz polityki
regionalnej ma si¢ opiera¢ na dyfuzji procesdow rozwojow, a nie na mechanizmie
polaryzacyjno-dyfuzyjnym, ktory uznano za pozgdany model rozwoju kraju w raporcie ,,Polska
2030. Wyzwania rozwojowe” (2009). Porownanie tresci obydwu dokumentdw, abstrahujgc od
oceny stusznosci przyjetych tam zatozen, prowadzi jednak do wniosku, ze tre$¢ dlugookresowe;j
strategii rozwoju kraju odpowiada wnioskom zawartym w raporcie, a zmiana modelu
z polaryzacyjno-dyfuzyjnego na dyfuzyjny miata charakter czysto semantyczny. Jednoczes$nie
nalezy przyznac, ze logika terytorialnego postrzegania procesow rozwojowych byta wyraznie
obecna w raporcie nt. wyzwan rozwojowych kraju i znalazla ona jeszcze silniejsze
odzwierciedlenie w tresci przyjetej w 2013 r. dlugookresowe;j strategii rozwoju kraju.

O ile z tresci strategii ,,Polska 2030” jednoznacznie wynika kluczowa rola polityki
regionalnej w realizacji strategicznej wizji panstwa, o tyle w dokumencie tym co do zasady
brakuje jednoznacznych postanowien dotyczacych zakresu kompetencji podmiotéw
odpowiedzialnych za wdrazanie tej wizji. Z jednej strony, w omawianej strategii wskazano,
ze samorzady regionalne i1 lokalne powinny petni¢ istotng rol¢ w projektowaniu 1 wdrazaniu
narzedzi polityki regionalnej, a do zadan realizowanych przez samorzady na rdéznych
szczeblach odniesiono si¢ kilkanascie razy i nie tylko w czgéciach dotyczacych bezposrednio
terytorialnych aspektow polityki rozwoju kraju. Z drugiej jednak, zwigkszong role samorzadow
wojewddzkich przewidziano jedynie w odniesieniu do dzialan majacych na celu wspieranie
przedsigbiorczo$ci oraz promocj¢ gospodarcza regionu. Ponadto z tre§ci dokumentu nie wynika
potrzeba szerokiej decentralizacji zadan oraz finanséw publicznych, w szczegolnosci
na poziom regionalny, ktora bytaby pochodng uznania polityki regionalnej za jedng
z kluczowych polityk publicznych realizowanych przez panstwo. W strategii ,,Polska 2030”
skoncentrowano si¢ raczej na celach zwigzanych z ograniczaniem deficytu finansow instytucji
rzadowych i1 samorzagdowych, a takze zwigkszaniem poziomu wydatkéw przeznaczonych na
rozwdj, nie odnoszac si¢ natomiast do wysokosci srodkéw, ktére sg przypisane do instytucji na
roznych szczeblach zarzadzania. Uprawnione staje si¢ zatem sformutowanie tezy, zgodnie
z ktoéra przypisaniu polityce regionalnej wiodacej roli w realizacji zalozen dtugookresowej

strategii rozwoju kraju przyjetej w 2013 r. nie towarzyszyly ustalenia dotyczace potrzeby
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przyznania regionom (wspélnotom regionalnym, wtadzom samorzagdowym, przedstawicielom
srodowisk biznesu i nauki) kompetencji i sSrodkéw umozliwiajacych realizacj¢ regionalnych
polityk, uzupehiajacych krajowa polityke regionalng, i odpowiadajacych na specyficzne
wyzwania oraz problemy wyst¢pujace na danych terenach.

Konczac omawianie najwazniejszych z punktu widzenia tematyki niniejszej rozprawy
ustalen strategii ,,Polska 2030 nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze w wybranych miejscach
dostrzezono znaczenie budowania wspotpracy miedzyinstytucjonalnej i migdzysektorowej, nie
uzywajac przy tym jednak pojecia zarzadzania wieloszczeblowego. Jednym z obszarow,
w ktorym zauwazono taka potrzebe, jest wspieranie innowacyjnosci i budowa powigzan
pomiedzy jednostkami otoczenia biznesu, promowanie wspOlpracy na linii nauka-biznes,
a takze wymiana informacji pomiedzy instytucjami centralnymi i regionalnymi. Innym
przyktadem jest natomiast zadanie tworzenia sieci wspotpracy pomiedzy samorzadami
miejskimi oraz gminami wiejskimi czy tez pomig¢dzy szkotami a instytucjami kultury.

Najwczesniejszym z obowigzujacych na terenie kraju sredniookresowych dokumentow
strategicznych byta ,,Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015” (dalej jako ,,Strategia 2007-20157),
uchwalona w 2006 roku. Byl to pierwszy z rzadowych wieloletnich dokumentow
strategicznych, opracowanych zgodnie z wytycznymi ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, a pracami nad nim kierowali przedstawiciele éwczesnego Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego. ,,Strategia 2007-2015” zawierata istotny komponent terytorialny. Podobnie jak
w analizowanej wczesniej strategii ,,Polska 2025 za jedno z zasadniczych wyzwan, przed
jakim stoja wtadze publiczne, uznano mozliwo$¢ pogodzenia wsparcia dla najbardziej
konkurencyjnych regionéw ze stymulowaniem rozwoju obszarow dysponujacych mniejszymi
potencjatami. Odpowiedzia na tak zarysowany dylemat bylo godzenie paradygmatu
konkurencyjnos$ci regiondéw z paradygmatem spojnosci w wymiarze przestrzennym,
spotecznym 1 gospodarczym. W dokumencie wskazano miedzy innymi na znaczenie tadu
przestrzennego, decentralizacji procesow rozwojowych oraz finanséw publicznych, rozwoju
obszar6w metropolitalnych, a takze obszarow wiejskich (czesto dotknigtych réznymi
odcieniami marginalizacji) w kontek$cie osiggniecia celow rozwojowych kraju. Opisano tez
zasady prowadzenia polityki regionalnej panstwa (w pierwszej kolejnosci zasade
subsydiarno$ci rozwoju regionalnego, zakladajaca prowadzenie dziatan z zakresu polityki
regionalnej przez samorzady wojewodztw i uzupeltniang przez dziatania realizowane z poziomu
panstwa), a takze sporzadzono charakterystyki wszystkich wojewddztw ze szczegodlnym

uwzglednieniem ich profili gospodarczych.
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Sredniookresowym dokumentem wspierajacym realizacje strategii ,,Polska 2030, byta
z kolei Strategia Rozwoju Kraju 2020 (2012, dalej jako ,,Strategia 2020”). Operacyjnym celem
opracowania tego dokumentu byto wyznaczenie ram dla przygotowania dziewigciu strategii
zintegrowanych, w tym Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego, ktore miaty uszczegdtawiac
zatozenia strategii dtugookresowej i $redniookresowej. Patrzac z kolei na cele i1 kierunki
rozwojowe, jakie wyznaczyli autorzy ,,Strategii 20207, nalezy stwierdzi¢ — odwolujac si¢
zarowno do konkretnych postanowien, jak i samej struktury dokumentu — ze gltéwnym
zamystem bylo jednoczesne wyeliminowanie barier oraz wsparcie potencjatow rozwojowych
kraju. Tak nakre$lone cele wymagaly kompleksowego podejscia do opracowania strategii
i odniesienia do szerokiego spektrum polityk publicznych realizowanych przez panstwo.

Za opracowanie ,,Strategii 2020”7, podobnie jak w przypadku poprzedniej strategii
sredniookresowej, bylo odpowiedzialne Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. Gtownym
podmiotem odpowiedzialnym za przygotowanie dtugookresowe;j strategii ,,Polska 2030 byto
natomiast Ministerstwo Administracji 1 Cyfryzacji. Brak jednego podmiotu koordynujacego
prace nad wskazanymi dokumentami strategicznymi byl jednym z czynnikéw, ktory
doprowadzit do tego, Ze strategia Sredniookresowa zostata przyjeta przez Rade Ministrow przed
strategiag dlugookresowa, co stanowilo naruszenie zarowno logiki planowania strategicznego,
jak 1 hierarchii dokumentow strategicznych, wynikajacej z przepisOw ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (wigcej nt. procesu prac nad przygotowaniem dokumentéw
strategicznych na poczatku drugiej dekady XXI w. zob. Przygotowanie rzgdowych
dokumentow... 2013).

Brak odpowiedniej synchronizacji prac nad tymi dokumentami wptynat réwniez na
niepetng kompatybilno$¢ ich tresci w odniesieniu do watkow terytorialnych, mimo tego, ze ich
podstawe diagnostyczng stanowit ten sam raport, tj. ,,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe”.
Chociaz zagadnienia zwigzane z rozwojem regionalnym, w tym przede wszystkim spdjnoscia
terytorialng, stanowig wazny element ,,Strategii 20207, to jednak nie sa one witaczone w gtdéwna
o$ narracji na temat pozadanych kierunkow rozwoju kraju w takim stopniu, jak miato to miejsce
w strategii ,,Polska 2030”. Podobnie poje¢cie dyfuzji proceséw rozwojowych wystepuje
w dokumencie $redniookresowym w konteks$cie rozprzestrzeniania si¢ wiedzy i innowacji, jak
1 procesOw rozwoju gospodarczego czy tez pozadanych skutkow rozbudowy systemu
transportowego, ale nie jest to centralne pojecie w opisie celu dokumentu, dotyczacego
jednoczesnego wzmacniania mechanizmow terytorialnego rownowazenia rozwoju, a takze

rozwijania 1 wykorzystywania potencjatow regionalnych. Samo brzmienie, jak réwniez
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kierunki dzialan wynikajagce z tego celu, sg jednak w ,Strategii 2020” niemal tozsame
z ustaleniami strategii dlugookresowe;.

Co wazne, dla modelu relacji pomigdzy przedstawicielami instytucji rzgdowych oraz
regionalnych, w Strategii Rozwoju Kraju 2020 zwrocono uwage na role ustrojowa i znaczenie
zasobow, jakimi dysponujg samorzady regionalne w zakresie realizacji polityki rozwoju kraju.
Dostrzezono tam, ze przekazanie regionom istotnych kompetencji w zwigzku z realizacja zadan
w ramach unijnej polityki spdjnosci w latach 2007-2013 przyspieszyto proces decentralizacji
zapoczatkowany w ostatniej dekadzie XXI w. 1 doprowadzito do wzmocnienia ich pozycji,
co przetozylo sie na systemowe zmiany w zakresie relacji pomi¢dzy administracjg rzgdowa,
samorzagdowa, a takze innymi partnerami zaangazowanymi w realizacj¢ polityki regionalne;.
Chociaz nie wskazano konkretnych mechanizmow (pozostawiono to do doprecyzowania
w Kkrajowej strategii rozwoju regionalnego), majacych umozliwi¢ realizacj¢ tego postulatu,
w treSci ,,Strategii 2020” jednoznacznie opowiedziano si¢ za decentralizacja finanséw
publicznych, bedaca zaréwno nastepstwem, jak i1 warunkiem decentralizacji polityki
regionalnej. W treSci omawianego dokumentu podkre§lono réwniez wage relacji
1 mechanizméw uzgadniania celéw polityki regionalnej pomiedzy instytucjami rzagdowymi
1 samorzadem wojewodzkim. Co niemniej wazne, dla efektywnosci 1 skuteczno$ci prowadzenia
polityki regionalnej z poziomu wtadz centralnych w ,,Strategii 2020” podkreslono znaczenie
koordynacyjnej roli ministerstwa wtasciwego ds. rozwoju regionalnego w zakresie dbania
o uwzglednianie aspektow przestrzennych i spojnosci komponentéw regionalnych w innych
strategiach sektorowych, a takze w dziataniach pozostatych resortow. ,,Czytelny podziat
odpowiedzialnos$ci za realizacje zadan rozwojowych migdzy podmiotami wieloszczeblowego
systemu zarzadzania rozwojem” (Strategia Rozwoju Kraju 2020 2012: 160) uznano z kolei za
warunek rozprzestrzeniania procesow rozwojowych poza obszary metropolitalne.

Strategia Rozwoju Kraju 2020 zostata zaktualizowana w 2017 r. przez ,,Strategi¢
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.)” (M.P. 2017,
poz. 260; dalej jako ,,SOR”). SOR, jako strategia sredniookresowa, jest dokumentem z najdalej
w przysztos¢ wybiegajaca perspektywa czasowa, ze wzgledu na fakt usunigcia strategii
dhlugookresowej z hierarchii dokumentow strategicznych obowigzujacych w kraju (Strategi¢
dlugookresowa zastapiono koncepcja rozwoju kraju, w ktorej zostang uwzglednione spoteczne,
gospodarcze 1 przestrzenne aspekty scenariuszy rozwoju i wyzwan rozwojowych kraju —
zob. art. 8a, pkt 3 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju).

Postanowienia SOR czg$ciowo stanowig kontynuacje ustalen zawartych w Strategii

Rozwoju Kraju 2020, ale tez w Dtugookresowej Strategii Rozwoju Kraju do roku 2030 (,,Polska
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2030”), dotyczacych celow polityki regionalnej oraz znaczenia polityki regionalnej
w catoksztalcie zadan realizowanych przez panstwo. Z tresci SOR wynika jednak inna — mniej
samodzielna niz we wcze$niej omawianej strategii sredniookresowej — rola samorzadu, w tym
samorzadu regionalnego, w realizacji zaplanowanych dzialan i projektow strategicznych.
Autorzy SOR przywiagzuja z kolei wigksza uwage, niz mialo to miejsce w przypadku
poprzednio obowigzujacych dokumentow, do potrzeby budowania miedzysektorowych
1 miedzyinstytucjonalnych partnerstw na rzecz realizacji przedsigwzie¢ w kluczowych
obszarach interwencji panstwa zidentyfikowanych w strategii.

W tresci SOR okreslono nowy model rozwoju kraju jako ,,przede wszystkim rozwaj
odpowiedzialny oraz spotecznie i terytorialnie zréwnowazony” (Strategia na rzecz
Odpowiedzialnego... 2017: 27). Odpowiedzialno$é, w kontekscie zasad prowadzenia przez
panstwo polityki regionalnej, nalezy tutaj rozumie¢ jako wydobywanie 1 wzmacnianie
potencjatow w szczegolnosci tych obszardow, ktore z roznych przyczyn nie byty ich w stanie
dotychczas realizowac, przy jednoczesnym wzmacnianiu regionalnych specjalizacji i przewag
konkurencyjnych. Za kolejny cel polityki regionalnej uznano podniesienie skuteczno$ci
1 jakosci wdrazania polityk ukierunkowanych terytorialnie. Jako obszary przestrzennej
koncentracji wyzwan rozwojowych wskazano natomiast w SOR Polske Wschodnig, Slask,
obszary wiejskie zagrozone trwala marginalizacja oraz dotknigte kumulacja problemow
spotecznych i ekonomicznych, tracace funkcje spoteczno-gospodarcze miasta Srednie, a takze
wybrane aglomeracje miejskie. Zarysowany powyzej uktad celéw krajowej polityki regionalne;j
mozna uzna¢ za kontynuacje modelu dyfuzji wyznaczonego w strategii ,,Polska 2030”, a takze
mechanizmow terytorialnego rownowazenia rozwoju ze Strategii Rozwoju Kraju do roku 2020
(,,Strategia 2020). Nalezy jednak zwroci¢ uwage na inne podejscie do przestrzennej
koncentracji interwencji publicznej w SOR w zestawieniu z wcze$nie] wymienionymi
dokumentami. W Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju zdecydowano si¢ bowiem na
bardziej precyzyjne zidentyfikowanie obszarow problemowych, a mniej priorytetowo
potraktowano wsparcie najwiekszych miast 1 ich obszarow funkcjonalnych.

W  omawianym dokumencie istotng wage przywigzano do  budowy
miedzyinstytucjonalnych i miedzysektorowych partnerstw, majacych w zalozeniu wesprze¢
realizacj¢ dziatan branzowych i przyczyniajacych si¢ tym samym do wykorzystywania efektow
synergii we wzmacnianiu potencjalow terytorialnych. Dotyczy to obszaréw takich jak
np. wsparcie matych 1 $rednich przedsigebiorstw, polityka wspierania innowacyjnosci,
przyciaganie inwestycji zagranicznych i ksztaltowanie polityki inwestycyjnej, czy tez

wzmacnianie rozpoznawalnos$ci polskiej marki. Co warto dodaé¢, w diagnozach dotyczacych
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powyzszych obszarow tematycznych dostrzezono wystepujace w kraju zroznicowania
terytorialne, jak roéwniez potrzebe zaangazowania instytucji samorzadowych, w tym
samorzadow wojewodztw, w realizacje zidentyfikowanych dziatan. Ponadto jednym z trzech
przestrzennie ukierunkowanych celow SOR stato si¢ podniesienie skutecznosci i jakosci
wdrazania polityk ukierunkowanych terytorialnie. Jako kierunki interwencji wskazano tu
m.in. wzmocnienie sprawnosci administracyjnej samorzadow terytorialnych oraz ich zdolnosci
do wspotpracy z partnerami na rzecz rozwoju, jak rowniez wzmocnienie wspolpracy
1 zintegrowanego podejscia do rozwoju na poziomie lokalnym, regionalnym
i ponadregionalnym (Strategia na rzecz Odpowiedzialnego... 2017). Nalezy uznaé, ze
powyzsze ustalenia nawigzuja do koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego. W czesci
dokumentu dotyczacej koordynacji i realizacji Strategii wskazano natomiast, Ze na system
zintegrowanego zarzadzania strategig skladaja si¢ m.in. procesy wieloszczeblowego
wspotzarzadzania. W tym samym rozdziale dokumentu znalazty si¢ rowniez kolejne fragmenty,
wazne ze wzgledu na tematyke niniejszego rozdzialu, w ktorych tematyka zarzadzania
wieloszczeblowego jest taczona z miejscem samorzadu terytorialnego w systemie realizacji
strategii 1 polityce rozwoju realizowanej przez panstwo.

W tresci SOR zidentyfikowano bowiem potrzebg podjecia nowych inicjatyw w zakresie
wspolpracy rzadu z samorzadem terytorialnym, ktérych celami maja by¢ wigksza niz
dotychczas synchronizacja dziatan pomigdzy tymi szczeblami zarzadzania, jak réwniez
odejscie od sztywnego podzialu kompetencji pomigdzy nimi. Opowiedziano si¢ tez za
zachowaniem decentralizacji regionalnych programéw operacyjnych, za ktorych realizacje
odpowiedzialno$¢ ponoszg samorzady wojewodztw, oraz za zintensyfikowaniem wspotpracy
w tym zakresie na linii rzad-samorzad-inni partnerzy instytucjonalni. Powyzsze postanowienia
uzupelniaja wczesniejsze rozstrzygnigcia dotyczace roli samorzadu lokalnego i1 samorzadu
regionalnego w rozwoju gospodarczym kraju, gdzie za zadania samorzadu na najnizszym
szczeblu uznano poprawe dialogu z mieszkancami i przedsigbiorcami, jak tez przetamywanie
barier we wspotpracy z innymi samorzadami, na regiony cedujac z kolei rol¢ inicjatora, mentora
1 koordynatora dziatan rozwojowych.

Analiza zapis6w Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju prowadzi do wniosku,
ze rola samorzadu terytorialnego we wdrazaniu jej zatozen zostala co prawda dostrzezona,
a takze zdefiniowana (co opisano powyzej), niemniej jednak nie stanowi to gwarancji silnej
pozycji tych podmiotow w wieloszczeblowym systemie zarzadzania, zaprojektowanym przez
autoréw SOR, co z kolei moze rodzi¢ ryzyko pozorowania znaczenia polityki regionalnej

w systemie zarzadzania i planowania strategicznego w kraju. Swiadczy o tym szereg
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przestanek. Po pierwsze, realizacja SOR odbywa si¢ m.in. za posrednictwem projektow
flagowych 1 strategicznych. W tre§ci dokumentu nie zagwarantowano jednak wpltywu
samorzadow na ksztalt oraz realizacj¢ tych projektéw, w tym projektéw strategicznych
w obszarze ,,rozw0j zrownowazony terytorialnie”. Taki model organizacji polityki rozwoju
kraju moze prowadzi¢ do ostabienia polityki regionalnej na rzecz dziatan sektorowych (nawet
jezeli beda one realizowane w miedzyinstytucjonalnych i miedzysektorowych partnerstwach).
Po drugie, w nawigzaniu do pierwszej przestanki, ustalenia SOR odnoszg si¢ co prawda do
potrzeby intensyfikacji wieloszczeblowej 1 miedzysektorowej wspoOtpracy na rzecz rozwoju
kraju, niemniej jednak z postanowien tych nie wynika — ze wzgledu na brak konkretnych
sformutowan, a takze instytucjonalnych gwarancji — partnerskie traktowanie samorzadu
regionalnego w relacjach z rzadem.

Po trzecie, w tresci SOR baza dochodowa samorzadow jest taczona z efektywnoscig ich
dziatan rozwojowych, a w projekcie strategicznym ,,Racjonalny system finansowania j.S.t.”
zwraca si¢ uwage na potrzebe zwigkszenia zrdéznicowania zrodet dochodow j.s.t.,
»zatrzymania” w regionach $rodkéw finansowych, ktére nie podlegaja rzeczywistym
transferom migdzyregionalnym, jak rowniez podporzadkowania celom polityki regionalnej
algorytmu mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego dotyczacego dochodow j.s.t. Powyzsze
ustalenia zdaja si¢ w wigkszosci sprzyja¢ uznaniowo$ci i braku transparentno$ci przy
wdrazaniu zatozen SOR, nie zmierzajac w kierunku zapewnienia samorzadom zasoboéw do
realizacji wtasnych zadan ukierunkowanych na realizacje celow analizowanego dokumentu.
Po czwarte wreszcie, w czgSci SOR dotyczacej wspodldzialania rzadu z samorzadami
wojewddztw 1 samorzadami lokalnymi przy wdrazaniu postanowien dokumentu, zasada
pomocniczosci jest rozumiana raczej jako ,,pomaganie” rzagdowi w realizacji funkcji panstwa
w sferze rozwoju spolecznego 1 gospodarczego niz jako wspieranie przez instytucje centralne
wspolnot regionalnych i lokalnych albo nieingerowanie w ich kompetencje.

Dokumentami, majacymi doprecyzowac ustalenia S$rednio- i1 dlugoterminowych
strategii rozwoju kraju w zakresie terytorialnych kierunkéw interwencji publicznej, byty
przyjmowane w latach 2000, 2010 i 2019 krajowe strategie rozwoju regionalnego. Okresy
programowania polskiej polityki regionalnej wigza si¢ z harmonogramem przygotowan Polski
do jego czlonkostwa w strukturach Unii Europejskiej, a nastepnie z kolejnymi etapami
wdrazania funduszy strukturalnych (Churski 2018). Istotny wptyw na gléwne cele tych
dokumentow, podobnie jak na sposob zdefiniowania 1 podej$cia do rozwigzania dylematéw
rozwojowych, zidentyfikowanych w strategiach omawianych we wczes$niejszej czgséci

podrozdziatu, mialy zatem postanowienia unijnych traktatow, cele polityki spdjnosci, jak
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rowniez wytyczne innych dokumentoéw strategicznych takich jak Strategia Europa 2020
(Europa 2020... 2010).

W réznigcych sie od siebie uktadach priorytetow i1 celow strategicznych Narodowej
Strategii Rozwoju Regionalnego 2001-2006 (Narodowa Strategia... 2000; dalej jako NSRR),
Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie
(Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020... 2010; dalej jako KSRR 2020) oraz
Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2030: Rozwoj spotecznie wrazliwy i terytorialnie
zrownowazony (dalej jako KSRR 2030) kazdorazowo odnoszono si¢ do dylematu pomiedzy
niwelowaniem zrdznicowan miedzyregionalnych a wydajnoscig 1 efektywnoscig dziatan
prorozwojowych, nawigzujac tym samym do obecnego od dawna w nauce oraz praktyce
rozwoju regionalnego dyskursu dotyczacego zmniejszania skali réznic rozwojowych (Barca
11n. 2012, Churski 2014, Gorzelak 1 Smetkowski 2018). W pierwszym ze wskazanych powyzej
dokumentéw zalozono priorytetyzacje wzrostu gospodarczego i konkurencyjnos$ci regiondw,
przy jednoczesnym przeciwdziataniu marginalizacji niektorych obszaréw w kraju. W drugim
kontynuowano ten kierunek, opierajac zalozenia KSRR 2020 na triadzie ,,konkurencyjno$¢-
spojnosé-sprawnos¢ [instytucji panstwa we wdrazaniu polityk ukierunkowanych terytorialnie
— dopisek RG]”. W trzecim natomiast zmieniono kolejno$¢ priorytetow, wysuwajac
na pierwszy plan zwickszenie spotecznej, gospodarczej, srodowiskowej 1 przestrzennej
spojnosci kraju w miejsce dotychczasowego prymu wzmacniania regionalnych przewag
konkurencyjnych.

Postanowienia omawianych wcze$niej strategii okres$lajacych priorytety rozwoju
spoleczno-gospodarczego byty uzupetniane przez ustalenia dokumentéw dotyczacych polityki
panstwa w zakresie przestrzennego zagospodarowania kraju. W przyjetej w 2001 roku
Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju (2001) kontynuowano kierunek
wyznaczony w NSRR, jeszcze silniej koncentrujac si¢ na aspekcie ksztattowania otwartej
i konkurencyjnej przestrzeni. Srodkiem do tego mial by¢ przede wszystkim rozwoj
najsilniejszych osrodkow w kraju, tj. Warszawy oraz wigkszosci miast wojewddzkich. Podobne
zalozenia znalazty si¢ w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (2011, dalej
jako KPZK 2030), ktéra obowigzywata w latach 2012-2020. Ustalenia KPZK 2030 na tle
strategii ,,Polska 2030, ,,Strategii 2020” oraz KSRR 2020 najpetniej realizowaty wnioski
1 rekomendacje sformutowane w raporcie ,,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe” w zakresie
oparcia rozwoju kraju o model polaryzacyjno-dyfuzyjny.

Analize tresci dokumentdéw, wyznaczajacych ramy instytucjonalne i kierunki polityki

wladz centralnych wobec regionow, warto zakonczy¢ omoéwieniem Ssposobu, w jaki
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w wymienionych powyzej strategiach rozwoju regionalnego opisywano model relacji
pomiedzy rzadem oraz samorzadem regionalnym, a takze proba odpowiedzi na pytanie czy
1 w jakim zakresie dostrzegano w nich potrzebe budowy oraz wzmacniania wieloszczeblowych
struktur 1 procesOw zarzadzania z udzialem samorzadu regionalnego. W tresci NSRR istotng
wage, obok realizacji celow spoleczno-gospodarczych, przypisano przygotowaniu struktur
administracyjnych na poziomach centralnym 1 regionalnym do realizacji zadan
wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Co wazne, reforma
terytorialna miata by¢ srodkiem do przyspieszenia rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju.
Za jej pozadane elementy uznano decentralizacj¢ panstwa (zarowno w zakresie stopniowego
zwigkszania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jak 1 zwigkszania
odpowiedzialno$ci samorzadu regionalnego w sprawach operacyjnych zwigzanych z realizacja
polityki regionalnej panstwa) oraz wykorzystanie struktur regionalnych do dynamizowania
procesow rozwojowych na terenie kraju. Za jedno z kluczowych zadan panstwa w okresie
przedakcesyjnym uznano zatem wykreowanie na poziomie regionalnym waznego partnera dla
rzadu (w postaci samorzadu regionalnego) we wdrazaniu zatozen krajowej polityki regionalnej
— partnera samodzielnego 1 zdolnego do wspdlpracy z innymi podmiotami publicznymi oraz
prywatnymi. Mechanizmami shuzagcymi decentralizacji zarzadzania panstwem, jak
I wzmacnianiu jego struktur administracyjnych, miaty by¢ budowa relacji sektora publicznego
z prywatnym na wszystkich szczeblach zarzadzania oraz wlaczenie partneréw spotecznych
w prace cial doradczych oraz komitetow monitorujacych realizacj¢ polityki regionalnej w kraju,
co uznano za jeden z warunkow sukcesu we wdrazaniu NSRR.

Kluczowym instrumentem stuzacym realizacji celow NSRR byly wojewoddzkie
programy wsparcia (przyjmowane rozporzadzeniem Rady Ministrow), ktorych ustalenia
nastgpnie operacjonalizowano poprzez zawarcie kontraktu wojewddzkiego pomiedzy Rada
Ministrow oraz samorzadem wojewodztwa. Strony kontraktu ustalaty wzajemne zobowigzania
przy jego wykonywaniu, w tym zakres zadan oraz zasady wzajemnych rozliczen finansowych.
Co wazne, w zakres kontraktu wchodzity rowniez zadania nalezace do resortow, do ktorych
wlasciwosci nie naleza sprawy z zakresu rozwoju regionalnego (Art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 12
maja 2000 r. o zasadach wspierania... 2000). Juz pierwsze edycje kontraktow (z lat 2001-2003
1 2004), mimo innowacyjnych zatozen samego instrumentu, uwidocznity jednak systemowe
trudnosci w ich wdrazaniu. Pierwsza z przyczyn tych trudnosci byly relatywnie niewielkie
srodki finansowe przeznaczone na realizacje¢ kontraktow, co wynikato z wysokiego deficytu
finansow publicznych. Dodatkowym mankamentem zwigzanym z wdrazaniem kontraktow byt

brak ich integracji z projektami finansowanymi z funduszy przedakcesyjnych, ktore (na mocy
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decyzji Komisji Europejskiej) znalazly si¢ poza zakresem kontraktow. Drugg przyczyna
trudnosci byto pozostawienie poza zakresem kontraktow wielu nieskoordynowanych dziatan
poszczegblnych ministerstw, co bylo sprzeczne z zatozeniami przepisoOw ustawy o zasadach
wspierania rozwoju regionalnego (2000). Po trzecie wreszcie, wdrazaniu kontraktow nie
sprzyjat fakt, ze zaplanowane w nich przedsi¢wziecia byly czesto narzucane regionom przez
rzad 1 stawaly si¢ przedmiotem gry politycznej, co §wiadczyto o nierbwnowadze sit w relacjach
pomiedzy dwoma stronami i dodatkowo wptywalo na oslabienie pozycji samorzadu
regionalnego w kontaktach z przedstawicielami spotecznosci lokalnych (Churski 2018).
Trudnosci 0 podobnym charakterze, mimo zmian w uwarunkowaniach formalnych, byly
widoczne we wdrazaniu kontraktow réwniez w latach 2005-2006. Kontrakty wojewodzkie
przyjete w roku 2008 dotyczyly natomiast catego okresu programowania UE konczacego si¢
w 2013 roku i dotyczyly wylacznie wsparcia z poziomu centralnego w zakresie
wspotinansowania projektow realizowanych w regionach w ramach polityki spojnosci.

Potrzebe uregulowania zasad wspolpracy pomigdzy rzadem a samorzadem
regionalnym, w formie dwu lub wielostronnego porozumienia, dostrzezono réwniez w KSRR
2020 oraz KSRR 2030. W pierwszym z dokumentéw kontrakty wojewddzkie zastapiono
kontraktami terytorialnymi, na ktorych realizacje przeznaczono znacznie wiecej srodkow niz
w poprzednich latach — co wynikato z zasad polityki spdjnosci, a nie krajowej polityki
regionalnej. ,,Nowe otwarcie” tej formuly wspdlpracy terytorialnej co do zasady nie
odpowiedziato jednak na oczekiwania przedstawicieli samorzadow wojewodzkich, dotyczace
potrzeby wdrozenia instrumentu koordynujacego catoksztalt polityk publicznych
realizowanych przez rdézne resorty oraz samorzad regionalny w poszczegdlnych
wojewodztwach.

W KSRR 2030 przewidziano z kolei nowe instrumenty majace w zalozeniu wspiera¢
zintegrowane podejscie do prowadzenia polityki regionalnej. Kontrakt terytorialny zastapiono
kontraktem programowym, ograniczonym tylko do ustalen pomig¢dzy ministrem wlasciwym
ds. rozwoju regionalnego oraz samorzadem regionalnym w zakresie zadan realizowanych
w ramach regionalnych programéw operacyjnych. Ustanowiono réwniez nowe instrumenty
wspoOtpracy terytorialnej, ktorymi sa kontrakt sektorowy (zawierany przez ministra lub
ministrow wlasciwych ze wzgledu na przedmiot kontraktu, ministra wlasciwego ds. rozwoju
regionalnego oraz samorzad wojewodztwa) oraz porozumienie terytorialne (z mozliwym
udziatem jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli 1 wtasciwego przedmiotowo
ministra). Wprowadzenie tych mechanizméw z jednej strony daje nowe elastyczne narzedzia

do uzgadniania zakresu interwencji pomi¢dzy podmiotami na réznych szczeblach zarzadzania,
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jak rowniez do dynamizowania procesow rozwojowych. Z drugiej jednak moze to prowadzié¢
do powielenia i zwielokrotnienia opisywanych powyzej probleméw dotyczacych realizacji
kontraktow wojewodzkich, jak rowniez do faworyzowania przez rzad jednych regiondow
kosztem innych przy jednoczesnym braku faktycznego wpltywu samorzadu regionalnego
na porozumienia zawierane pomig¢dzy rzadem a jednostkami samorzadu terytorialnego
potozonymi na jego obszarze.

Przyktad stosowania instrumentu kontraktu wojewodzkiego, a nast¢pnie kontraktu
terytorialnego, trafnie, jak si¢ wydaje, ilustruje problemy w budowaniu partnerskich relacji na
linii rzad-samorzad regionalny. Potrzebe poprawy tej wspotpracy, jak rowniez wzmacniania
wieloszczeblowych 1 miedzysektorowych struktur i proceséw zarzadzania, dostrzezono
zarowno w tresci KSRR 2020, jak i KSRR 2030. O ile jednak w obydwu dokumentach
widoczne sa czeste odwotania do roli i istotnego znaczenia publicznych i niepublicznych
podmiotow w wieloszczeblowym systemie zarzadzania rozwojem kraju, o tyle inaczej jest
W nich zdefiniowana rola samorzadu regionalnego, jak i samej polityki regionalne;.

Tresci KSRR 2020 towarzyszyta refleksja na temat umiejscowienia polityki regionalnej
w systemie strategicznego zarzadzania rozwojem kraju. Wiaczenie polityki regionalnej w ten
System bylo jednym z celéow zidentyfikowanych w dokumencie. W przyjetej w 2010 roku
strategii wazne miejsce zajely rowniez postulaty dotyczace decentralizacji systemu zarzadzania
rozwojem, gdzie szczegdlnie istotne staje si¢ wzmocnienie kompetencji, kadr i finanséw
samorzadu wojewodztwa. Zgodnie z intencjami autoréw KSRR 2020, ktorzy powotali si¢ na
publikacje Swianiewicza 1 in. (2008), rola samorzadu regionalnego miata ewoluowaé —
od ,,szafarza daréw europejskich”, tj. podmiotu odpowiedzialnego za redystrybucje unijnych
srodkow, w kierunku instytucji uznanej dzigki przyznanym jej kompetencjom za wazng dla
mieszkancow regionu oraz podmiotéw z roznych sektorow. W KSRR 2020 w pierwszej
kolejnosci skoncentrowano si¢ na wzmacnianiu mechanizméw wspotpracy pomigdzy
podmiotami publicznymi (przede wszystkim r1zagdu 1 samorzadu regionalnego),
zaangazowanymi w koordynacje polityki regionalnej na réznych szczeblach. Opierajac si¢
o zasade¢ partnerstwa, dostrzezono réwniez konieczno$¢ usieciowienia proceséw zarzadzania
rozwojem i wlaczenia w ten proces ekspertow oraz partnerow z sektorow nauki,
przedsigbiorstw oraz sektora spolecznego.

Do powyzszych zagadnien w odmienny sposob odniesiono si¢ w Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego 2030. W dokumencie tym nie zdefiniowano, jakie znaczenie powinna
pemié¢ polityka regionalna w systemie zarzadzania rozwojem kraju. Z kolei w katalogu

podmiotéw zaangazowanych we wdrazanie KSRR 2030 wigksza role niz w KSRR 2020
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przypisano samorzgdom gminnym i powiatowym, rzgdowi, a takze podmiotom Spoza sektora
publicznego. Rola samorzadu regionalnego, chociaz ciagle okreslana jako kluczowa,
zasadnicza i1 podstawowa w systemie programowania i realizacji polityki regionalnej, zostata
jednak ostabiona w stosunku do zalozen wczesniej obowigzujacego dokumentu. Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze instrumentem realizowanym na poziomie regionu przez samorzad
wojewodztwa sg Regionalne Fundusze Rozwoju, pozwalajace na oddziatywanie na regionalne
gospodarki za pomocg finansowania zwrotnego.

W tresci KSRR 2030, opierajac si¢ — podobnie jak w przypadku omawianych wczesniej
strategii rozwoju regionalnego — o zasade partnerstwa, do zadan podmiotow dziatajgcych na
rzecz rozwoju regionalnego (innych niz rzad 1 samorzad regionalny) zaliczono:
wspoluczestniczenie w wyznaczaniu celow 1 kierunkow polityki regionalnej poprzez udziat
w konsultacjach programow i dokumentdw strategicznych tworzonych na réznych poziomach,
udzial w procesach monitorowania i ewaluacji stopnia realizacji okre§lonych celéw polityki
regionalnej poprzez zaangazowanie w prace komitetow sterujgcych i monitorujgcych, jak
réwniez przejmowanie cze$ci zadan wdrozeniowych na mocy porozumienia z samorzadem
regionalnym oraz wdrazanie przedsigwzig¢ we wspodtpracy z podmiotami publicznymi, takimi
jak samorzady gminne oraz specjalne strefy ekonomiczne. Ostatnie z powyzszych postanowien
wyznacza granice wspotpracy miedzysektorowej szerzej niz miato to miejsce w przypadku
KSRR 2020 i dodatkowo wspiera zatozenia koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego
mowigce o rzeczywistym wplywie podmiotow z rdznych szczebli i sektoréw na decyzje
podejmowane przez wtadze publiczne. Kierujac si¢ bowiem wytycznymi tej koncepcji
w kontekscie zasad prowadzenia polityki regionalnej w kraju szczegolnie istotne staje si¢
wlaczanie interesariuszy z roznych szczebli 1 sektorow nie tylko w dziatania konsultacyjne
1 monitorujace realizacj¢ konkretnych przedsiewzie¢, ale rowniez w pelnienie przez nich

réwnoprawnej do innych podmiotéw roli w ich wdrazaniu.

Whioski z analizy dokumentow strategicznych

Na podstawie przeprowadzonej analizy dokumentow strategicznych, ktorej
podsumowanie przedstawiono w tabl. 8., mozna zaobserwowac ewolucj¢ sposobu postrzegania
znaczenia polityki regionalnej oraz samorzadu regionalnego w systemie zarzadzania rozwojem
panstwa, a takze potrzeby budowania wieloszczeblowych struktur zarzadzania. W okresie
przed akcesja do Unii Europejskiej za jeden z priorytetow panstwa i polityki regionalnej kraju
uznano budowe¢ i wzmacnianie struktur samorzadu regionalnego, ktory miat sta¢ si¢ silnym

partnerem dla strony rzadowej w realizacji polityki rozwoju kraju. Cele strategii rozwoju
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regionalnego byly przy tym spojne z dtugookresowg strategia rozwoju panstwa. Wskazany
kierunek kontynuowano w $redniookresowej Strategii Rozwoju Kraju na lata 2007-2015
i dodatkowo wzmocniono w postanowieniach przyjetej w 2010 roku Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego na lata 2010-2020. Szczegdlng uwage na tle innych dokumentow
poswiecono tam wigczeniu polityki regionalnej w system strategicznego zarzadzania rozwojem
kraju 1 uznano samorzad regionalny, obok ministra wtasciwego ds. rozwoju regionalnego,
za glowny podmiot odpowiedzialny za jej realizacje. W dokumencie tym dostrzezono tez
potrzeb¢ budowy wicloszczeblowych i wielosektorowych partnerstw na rzecz rozwoju
regionalnego.

W Strategii Rozwoju Kraju 2020 réwniez znalazly si¢ postulaty dotyczace potrzeby
funkcjonowania silnego samorzadu regionalnego, ktore jednak nie zostaly powtdrzone
w przyjetej nastepnie dlugookresowej strategii rozwoju z horyzontem czasowym si¢gajacym
roku 2030, mimo tego, ze w strategii ,,Polska 2030” zagadnienia zwigzane z kierunkami
i celami ukierunkowanej terytorialnie polityki panstwa zajely centralne miejsce. W dokumencie
tym pojawily si¢ watki dotyczace potrzeby budowy sprawnego, otwartego i partycypacyjnego
panstwa, ale konkretne postanowienia nie dotyczyly raczej instytucjonalnych gwarancji
wplywu partneréw z réznych srodowisk na procesy decyzyjne. Wigksza wage do budowy
wieloszczeblowych partnerstw przywigzano w tre$ci SOR i KSRR 2030. Rozwoj terytorialnie
zrbwnowazony stat si¢ waznym elementem pierwszego z tych dokumentdéw, jednak ranga
polityki regionalnej zostata obnizona w stosunku do strategii ,,Polska 2030”. W podobnym
kierunku idg postanowienia KSRR 2030. W tresci SOR oraz KSRR 2030 inaczej — w stosunku
do poprzednio obowigzujacych dokumentéw — jest tez postrzegana rola samorzadu
regionalnego 1 samorzadow terytorialnych w ogdlnosci. SOR jest w tym aspekcie dokumentem
wewnetrznie sprzecznym (Gorzelak i Smetkowski 2018), a KSRR 2030 zwigkszajac znaczenie
innych podmiotéw w systemie realizacji polityki regionalnej ostabia, jak si¢ zdaje, zdolno$¢
oddziatywania na procesy rozwojowe samorzadu wojewddztwa. Podsumowujac powyzsze
rozwazania mozna stwierdzié, ze niestato$Ci Sposobu postrzegania charakteru relacji rzad-
-samorzad regionalny oraz znaczenia polityki regionalnej w systemie zarzadzania rozwojem
kraju towarzyszy jednak w analizowanych dokumentach staty kierunek stopniowego otwierania
struktur administracji publicznej na wspolprace z partnerami z innych sektoréw oraz
zaangazowanie ich we wspotdecydowanie o kierunkach i1 przedsigwzieciach wchodzacych

w zakres polityki regionalnej.
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Tabl. 8. Polityka regionalna, zarzadzanie wieloszczeblowe i charakter relacji rzad-samorzad
regionalny w analizowanych dokumentach strategicznych

L.p. | Nazwa dokumentu R?k . Gtéwne ustalenia

przyjecia

1. Polska 2025 — 2000 ¢ Polityka regionalna czynnikiem wspierajgcym spéjnosc
Dtugookresowa kraju.

Strategia Trwatego e Samorzagd wojewodztwa gtéwnym realizatorem polityki

i Zrownowazonego regionalnej w warunkach pogtebionej decentralizacji

Rozwoju finanséw publicznych.

(,Polska 2025) « Brak powigzania celéw polityki regionalnej i roli
samorzadu wojewodztwa z celami dokumentu.

2. Narodowa 2000 ¢ Reforma terytorialna srodkiem do przyspieszenia
Strategia Rozwoju rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju.

Regionalnego  Wykorzystanie struktur regionalnych do dynamizowania

2001-2006 procesow rozwojowych.

(NSRR) « Budowa silnych struktur samorzadu regionalnego (jako
partnera dla rzgdu w realizacji polityki regionalnej) jednym
z kluczowych zadan panstwa.

3. Strategia Rozwoju 2006 e Istotne znaczenie decentralizacji proceséw rozwojowych.
Kraju 2007-2015 e Zasada subsydiarnosci pierwszg z zasad prowadzenia
(»Strategia 2007- polityki regionalnej panstwa, z kluczowa rolg samorzadow
2015”) wojewodztw i dziataniami na tym szczeblu uzupetnianymi

przez panstwo.
e Znaczna czes$¢ dokumentu poswiecona
charakterystykom profili gospodarczych wojewddztw.

4, Krajowa Strategia 2010 e Istotne znaczenie polityki regionalnej w systemie
Rozwoju zarzgdzania rozwojem.

Regionalnego e Silna pozycja samorzadu regionalnego.

2010-2020 « Potrzeba dalszej decentralizacji systemu zarzadzania

(KSRR 2020) rozwojem kraju.

e Dostrzezenie wieloszczeblowosci systemu realizacji
polityki regionalnej i budowanie tego systemu w oparciu o
zasade partnerstwa.

5. Strategia Rozwoju 2012 e Spojnoscé terytorialna i rozwoj regionalny waznymi,
Kraju 2020 chociaz nie centralnymi, watkami w strategii.

(,Strategia 2020”) « Dostrzezenie systemowego znaczenia samorzadu
regionalnego w przemodelowaniu systemu zarzgdzania
rozwojem kraju.

e Decentralizacja finansow publicznych nastepstwem
decentralizacji polityki regionalnej i warunkiem jej
powodzenia.

6. Polska 2030. 2013 ¢ Kluczowa rola proceséw dyfuzji w opisie wyzwan i
Trzecia fala modelu rozwoju kraju.

NoOwWoCzesnoscCi e Polityka regionalna w centrum refleksji nad

(»Polska 20307) strategicznymi wyborami dotyczgcymi kierunkéw rozwoju
kraju.

o Niezdefiniowana rola samorzgdu regionalnego we
wdrazaniu zatozen dokumentu.

7. Strategia na rzecz 2017 * Rozwydj terytorialnie zréwnowazony istotnym elementem
odpowiedzialnego modelu odpowiedzialnego rozwoju kraju.
rozwoju do roku e Sprzeczne postanowienia dotyczgce roli samorzadu
2020 (z terytorialnego, w tym samorzadu regionalnego, w realizacji
perspektywg do celéw SOR.
roku 2030) « Dostrzezenie potrzeby realizacji przedsiewzieé w
(SOR) miedzyinstytucjonalnych i miedzysektorowych

partnerstwach.
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8. Krajowa Strategia 2019 ¢ Brak zdefiniowania znaczenia polityki regionalnej w

Rozwoju systemie zarzgdzania rozwojem kraju.
Regionalnego 2030 * Rola samorzadu wojewodztwa w prowadzeniu polityki
(KSRR 2030) regionalnej istotna, ale ostabiona na rzecz rzagdu w

poréwnaniu do poprzedniej strategii rozwoju regionalnego.
e Szeroki katalog podmiotéw zaangazowanych we
wdrazanie zatozerh dokumentu przy zwigkszone;j roli
podmiotéw niepublicznych.

Zrodto: Opracowanie witasne

Na zakonczenie niniejszego podrozdziatu warto rowniez poswigci¢ uwage samemu
procesowi prac nad dokumentami wyznaczajagcymi ramy dla prowadzenia polityki regionalnej
kraju. Ze swojej natury proces ten jest bowiem prowadzony w ramach wieloszczeblowych
struktur zarzadzania i ujawnia deficyty w jakosci instytucjonalnego wspotdziatania na poziomie
centralnej administracji rzadowej. W analizowanych przypadkach deficyty te doprowadzity
m.in. do: opracowania strategii szczegdtowej nizszego rzedu przed strategia ogdlng wyzszego
rzedu; braku spojnosci w ustaleniach dokumentoéw wyznaczajacych obszary naktadania sig¢
kompetencji instytucji na r6znych poziomach zarzadzania; braku stabilno$ci i wypracowania
kompromisu zainteresowanych podmiotéw W zakresie fundamentalnych i trwalych celow
polityki rozwoju kraju. Jedng z przyczyn zdiagnozowanych powyzej problemow jest
podporzadkowanie struktur administracyjnych interesom partyjno-politycznym. Kwestia

ta zostanie szerzej opisana w kolejnym podrozdziale.

3.4. Regiony w strategicznych wizjach politycznych i projektach rozwojowych

Do zrédet, ktore — obok aktéw prawnych 1 dokumentdéw strategicznych wigzacych
organy administracji publicznej] w calym panstwie — pozwalajag na uchwycenie kierunkéw
ewolucji polityki wladz centralnych wobec regiondw, mozna zaliczy¢ rOwniez programy partii
1 ugrupowan politycznych oraz programy dziatania Rady Ministrow (tzw. expose),
przedstawiane przez Prezesa Rady Ministrow przed glosowaniem na forum Sejmu w sprawie
udzielenia jej wotum zaufania. Nalezy mie¢ na uwadze, ze nie wszystkie, a czasami niewielka
czg$¢ zatozen prezentowana w tych dokumentach i1 wystgpieniach jest nastepnie wdrazana,
a jezeli nawet tak si¢ dzieje, jest za to odpowiedzialnych wiele oséb w rdéznych miejscach
struktur i proceséw zarzadzania, co z kolei moze prowadzi¢ do przesuni¢¢ w czasie, braku
spojnosci czy nawet sprzecznosci w zakresie realizacji formutowanych postulatow. Co wiecej,
silny, a czesto decydujacy, wplyw na decyzje wyborcoOw maja czesto nie tyle tres¢ programow
partii, ile emocje i wyobrazenia o tych programach. Niemniej jednak to z tre$ci programow

partii, jak réwniez expose, wynika, w jaki sposob gltéwni aktorzy polityczni postrzegaja
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zagadnienia bedgce przedmiotem zainteresowania autora niniejszej rozprawy. W naukach
politycznych panuje rowniez konsensus co do tego, ze polityka rzadu we wspotczesnych
demokracjach podaza za zatozeniami zawartymi w programach przedstawianych wczesniej
przed wyborami, a badanie tych programéw pozwala ,,na pewne przewidywania w kwestii
przemian spotecznych, ekonomicznych czy ustrojowych kraju” (Stodkowska 2004: 8). Mozna
rowniez stwierdzi¢, ze relacje spoteczno-przestrzenne wystepujace w regionach zachodza
faktycznie w ramach tematycznych wyznaczanych w agendach politycznych.

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (t.j. Dz. U.
2018, poz. 580 ze zm.) celem partii politycznych jest ,,udzial w zyciu publicznym poprzez
wywieranie metodami demokratycznymi wptywu na ksztattowanie polityki panstwa lub
sprawowanie wladzy publicznej”. Badania przeprowadzone na potrzeby niniejszego
podrozdziatu miaty zatem wykazaé, czy, a jezeli tak, to w jakim zakresie, obywatele zrzeszeni
w tych organizacjach definiowali relacje na linii rzad-samorzad regionalny (jak réwniez inne
elementy wieloszczeblowych systemow zarzadzania) oraz znaczenie polityki regionalnej na tle
innych polityk realizowanych przez panstwo. W tym miejscu warto raz jeszcze przywotaé
opini¢ Stodkowskiej (1995a), ktora twierdzi, ze znaczenie programow politycznych w analizie
mysli politycznej mozna dostrzec w szczegdlno$ci wowczas, kiedy mija pewien okres od czasu
ich sformutowania i kiedy mozna dostrzec zaleznosci pomigdzy programami partii oraz
kierunkami przemian zachodzacych w danym kraju. Za taka wtasnie odpowiedniag perspektywe
w kontek$cie tematyki niniejszej pracy nalezy uzna¢ okres ponad trzech dekad od poczatku
transformacji ustrojowej w Polsce oraz niemal dwoch dekad cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej. W toku prac badawczych przeprowadzono analize tresci dokumentow
programowych oraz programdéw partii 1 ugrupowan politycznych, ktorych przedstawiciele
uzyskali mandaty w wyborach parlamentarnych od poczatku okresu transformacji ustrojowej
w Polsce, tj. poczawszy od roku 1989 do wyboréw w roku 2019. Badania objety tez tres¢
programow dzialania Rady Ministrow, prezentowanych w tym samym czasie przez
kandydatow do objecia funkcji Prezesa Rady Ministrow.

Przemawiajagc 12 wrzesnia 1989 roku, przed parlamentarzystami wybranymi
w pierwszych po Il wojnie §wiatowej czg§ciowo wolnych wyborach, Prezes Rady Ministrow
Tadeusz Mazowiecki w swoim expose skupil si¢ na dwoch gtownych problemach éwczesnej
Polski, tj. przebudowie politycznej kraju oraz wyprowadzeniu go z katastrofy gospodarczej.
Niewielki fragment swojego przemowienia premier Mazowiecki poswigcit odbudowie
samorzadu terytorialnego, wskazujac jednak, Ze stworzenie w Polsce autentycznego samorzadu

terytorialnego jest zadaniem wielkiej wagi (Sprawozdanie Stenograficzne z 7 Posiedzenia...
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1989). Postulat odtworzenia samorzadu miast 1 gmin — catkowicie oddzielonego
od administracji panstwowej, z prawem do taczenia si¢ w zwigzki i chronionego przed
ingerencja wojewodztw — znalazt si¢ rowniez w materiatach programowych Komitetu
Obywatelskiego ,,Solidarno$¢” (Stodkowska 1995a), ktory zwycigzyt w wyborach z 4 czerwca
1989 r. Przemawiajgc okoto pottora roku pdzniej, tj. 5 stycznia 1991 r., juz po utworzeniu
w kraju samorzadu gminnego, premier Jan Krzysztof Bielecki przyznat w expose, ze samorzad
terytorialny przezywa trudny start, a takze, ze nalezy wspdtmiernie do przyznanych mu zadan
zwiekszy¢ jego kompetencje. Premier Bielecki wskazal rowniez, ze ,,wspotczesna Europa jest
coraz bardziej kontynentem autonomicznych regiondow, a nie antagonistycznych panstw”
(Sprawozdanie Stenograficzne... 1991) i opowiedziat si¢ za utworzeniem posrednich szczebli
wladz pomiedzy administracja centralng oraz samorzadem lokalnym.

Postulaty regionalizacji jako jednego z filarow demokratycznego kapitalizmu, a takze
wspierania rozwoju gospodarki rynkowej 1 decentralizacji jako wspolzaleznych procesow
na drodze Polski do europejskiej normy, znalazly si¢ w materiatach programowych Kongresu
Liberalno-Demokratycznego (dalej jako KLD), ktorego cztonkiem byt Jan Krzysztof Bielecki.
W latach 1990-1991 koncepcje dotyczace decentralizacji oraz regionalizacji znajdowaty si¢
rOwniez w materiatach programowych wszystkich innych kot parlamentarnych
wspotpracujacych w ramach Obywatelskiego Klubu Parlamentarnego (dalej jako OKP), a takze
w programach kot Ruchu Obywatelskiego (t.j. Akcji Demokratycznej, Forum Prawicy
Demokratycznej i Klubu Parlamentarnego Unii Demokratycznej) po ich wystgpieniu z OKP.
W programie Forum Prawicy Demokratycznej zawarto postulat regionalizacji gospodarki,
zgodnie z ktorym poszczeg6lne regiony kraju, wyposazone w znaczng swobode w kreowaniu
polityki gospodarczej i ustalaniu ulg podatkowych, bylyby (wobec zniesienia instytucji
inwestycji centralnych) najwyzszym szczeblem decydujacym o kierunkach inwestycji w kraju.
Zjednoczenie Chrzescijansko-Narodowe postulowato wspieranie rozwoju samorzadu
terytorialnego jako elementu panstwa, wraz z zapewnieniem jego stabilnosci finansowej,
1 wprowadzenie nowego podziatu terytorialnego panstwa z silnymi wojewodztwami badz
regionami wyposazonymi w szerokie uprawnienia samorzadowe. W agendzie Porozumienia
Centrum przewidziano prowadzenie polityki regionalnej w rolnictwie oraz rozwoju
zdecentralizowanych form samorzadno$ci na szczeblu gminnym i ponadgminnym, przy
wypracowaniu systemu finansowego, ktory zapewni szerokie samofinansowanie zadan
(na poziomie 70-80%) samorzadu terytorialnego. W uchwale programowej zjazdu
zjednoczeniowego Unii  Demokratycznej zatozono utworzenie wieloszczeblowego

i niehierarchicznego samorzadu terytorialnego z duzymi regionami Wwyposazonymi
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w kompetencje i realng mozliwos$¢ prowadzenia polityki gospodarczej jako wyrazu aspiracji do
osiggnigcia przez Polske modelu ustrojowego bedacego standardem w panstwach europejskich
(Stodkowska 1995a, Stodkowska 1995b). Analizujac agendy pozostatych sit politycznych,
ktore znalazty w Sejmie w latach 1989-1991, warto tez zwrdci¢ uwage na postulaty
regionalizacji polityki rolnej, ktore znajdowaly si¢ w materiatach programowych Polskiego
Stronnictwa Ludowego i Polskiego Stronnictwa Ludowego ,,Odrodzenie” (Stodkowska 1995a,
1995D).

Po wyborach, ktore odbyty si¢ w pazdzierniku 1991 roku, w bardzo rozdrobnionym
Sejmie mandaty uzyskali przedstawiciele az dziewi¢tnastu komitetow wyborczych. Niestabilny
uktad polityczny paralizowal rzadzenie, uniemozliwiajac — przy innych palacych wyzwaniach
zwigzanych z transformacjg systemu spoteczno-gospodarczego kraju — m.in. debat¢ nad
kolejnym etapem reformy samorzadowej. W rzadzie Jana Olszewskiego, ktory zostat powotany
w grudniu 1991 roku i przetrwat zaledwie kilka miesigcy, znaleZli si¢ przedstawiciele czterech
partii: Porozumienia Centrum, Zjednoczenia Chrzescijansko-Narodowego, Porozumienia
Ludowego oraz Partii Chrzescijansko-Demokratycznej. Nastgpnie przez zaledwie 33 dni
funkcj¢ premiera petnit Waldemar Pawlak z Polskiego Stronnictwa Ludowego (dalej jako
PSL), poniewaz niemozliwe okazato si¢ zbudowanie w Sejmie poparcia dla jego gabinetu.
Ta sztuka powiodta si¢ sitom politycznym popierajagcym na stanowisku premiera Hanng
Suchocka. Jej gabinet popierala poczatkowo siedmio-, a nastgpnie o$miopartyjna koalicja,
w ktorej najszerzej byli reprezentowani przedstawiciele Unii Demokratycznej (dalej jako UD),
Zjednoczenia Chrzescijansko-Narodowego, Kongresu Liberalno-Demokratycznego oraz
Porozumienia Ludowego (Dudek 2017).

Sposréd wymienionych powyzej ugrupowan za dalszym rozwojem samorzadow
1 autonomii lokalnej, a takze za utworzeniem autonomicznych regionéw w ramach unitarnej
struktury panstwa, opowiedziato si¢ w swojej deklaracji programowej Porozumienia Centrum.
Do podobnych haset odwotano si¢ w agendzie Partii Chrzescijanskich Demokratéw, gdzie
popierano powrot do trojstopniowego podziatu terytorialnego kraju, zwigkszenie roli
samorzadu terytorialnego w zarzadzaniu panstwem, jak rdéwniez ustanowienie Senatu
reprezentacjg wojewodztw i1 samorzadow lokalnych. Uczynienie z Senatu izby samorzadowe;j
poparto rowniez w odezwie wyborczej Polskiego Stronnictwa Ludowego. W tym samym
dokumencie uznano tez, ze reforma administracyjna — wobec wysokich kosztow
i nieuchronnego, wieloletniego bataganu w panstwie — powinna zosta¢ odlozona w czasie.
Dopuszczono jednak wprowadzanie w podziale terytorialnym kraju niewielkich korekt.

Za utworzeniem samorzadu wojewddztwa, jak réwniez za rozwojem samorzadu terytorialnego
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i stworzeniem w tym celu odpowiednich gwarancji kompetencyjnych i finansowych,
opowiedziano si¢ natomiast w programie — bedacego woéwczas gtownie w opozycji do
kolejnych rzadéw — Sojuszu Lewicy Demokratycznej (dalej jako SLD; Stodkowska 2001a).

W swoich wystgpieniach programowych zaréwno Jan Olszewski jak 1 Hanna Suchocka,
odwotujac si¢ zarowno do agend politycznych sprzed wyborow w 1991 roku, jak i1 idei
obecnych wczesniej wsérdd przedstawicieli ich $rodowisk politycznych, skrytykowali
nieprzekazanie przez poprzednie ekipy rzadzace obiecanej wcze$niej znacznej czeSci
uprawnien na rzecz samorzadow lokalnych i regionalnych oraz opdznianie dalszych etapow
reformy samorzadowej. Zapewniali oni o roztoczeniu przez rzad we wspotpracy z Sejmem
opieki nad samorzadami oraz 0 poparciu dla procesu regionalizacji i przeprowadzenia jak
najszybciej drugiego kroku reformy samorzadowej. Do powyzszych zagadnien nie odnidst si¢
natomiast w zaden sposob Waldemar Pawlak w expose z 1 lipca 1992 r. (Wypowiedzi
na posiedzeniach... 1991, Wypowiedzi na posiedzeniach... 1992a, Wypowiedzi
na posiedzeniach... 1992b).

Swoje drugie expose Waldemar Pawlak wyglosil niecate poéttora roku podzniej,
8 listopada 1993 r., jako szef rzadu popieranego przez koalicj¢ Sojuszu Lewicy Demokratycznej
oraz Polskiego Stronnictwa Ludowego, czyli ugrupowan, ktore zdecydowanie triumfowaty
w wyborach parlamentarnych w 1993 r. W wystgpieniu tym Pawlak dostrzegt co prawda
znaczenie wspotpracy rzadu z samorzadami w zakresie realizacji zadan zwigzanych z o$wiata,
kultura, ochrong zdrowia, czy tez polityka spoteczng, jak réwniez zapewnit, Ze intencja rzadu
jest tworzenie warunkéw do funkcjonowania silnego samorzadu terytorialnego z szerokimi
kompetencjami 1 mozliwosciami finansowymi. Nie odniost si¢ jednak do kwestii reformy
podziatu terytorialnego kraju ani regionalizacji polityk publicznych prowadzonych przez
panstwo (Wypowiedzi na posiedzeniach... 1993a). W marcu 1993 roku szefem drugiego
gabinetu koalicji SLD-PSL zostat Jozef Oleksy, a trzeciego — w lutym 1995 roku Wtodzimierz
Cimoszewicz. Pierwszy z nich, w expose z 3 marca 1993 roku, poszedt w deklaracjach nieco
dalej niz Waldemar Pawlak, deklarujac m.in. przeprowadzenie inicjatyw legislacyjnych
zmierzajacych do ustrojowego umocnienia gminy, a takze otwarte podej$cie do kwestii reformy
podziatu terytorialnego kraju i,,budowy kolejnego ogniwa samorzadu terytorialnego”, co miato
by¢ wyrazem poparcia dla decentralizacji panstwa oraz rozwoju samorzadu terytorialnego
(Wypowiedzi na posiedzeniach... 1993b). Drugi natomiast wskazat, ze ,,rzad be¢dzie aktywnie
podejmowat problemy rozwoju regionalnego, zwracajac szczeg6dlng uwage na obszary
wymagajace glebokiej restrukturyzacji®, przy wykorzystaniu do$wiadczen z realizacji

kontraktu regionalnego dla wojewodztwa katowickiego. Opowiedzial si¢ tez za ulepszaniem
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mechanizmow rozwoju samorzadnosci i1 decentralizacji wladzy panstwowej, ale tez dodat
po chwili, Zze reforma struktur panstwa ,,w sposob oczywisty powigzana jest z zakonczeniem
prac nad nowa ustawa zasadnicza” (Wypowiedzi na posiedzeniach Sejmu RP... 1993c). Jak
zatem mozna zauwazy¢, do priorytetow kolejnych gabinetow w latach 1993-1997 nie nalezato
instytucjonalne wzmacnianie samorzadu regionalnego i terytorialnego wymiaru polityk
realizowanych przez panstwo.

O ile w programie wyborczym Sojuszu Lewicy Demokratycznej z 1993 roku ogoélnie
opowiedziano si¢ za przyznaniem realnych uprawnien samorzadowi terytorialnemu, a takze za
utworzeniem kilkunastu wojewddztw, powiatéw oraz gmin z szerokimi kompetencjami, o tyle
brak w tresci wystgpienia programowego Waldemara Pawlaka z 1993 roku odniesien do kwestii
polityki regionalnej kraju, co nalezy uzna¢ za krok wstecz w stosunku do tresci zawartych
w stanowisku przedwyborczym PSL. W dokumencie tym, co prawda jednak w jego dalszych
fragmentach, zauwazono bowiem, ze polityka regionalna panstwa powinna wyznacza¢ cele
administracji samorzadowej na wszystkich szczeblach. Co warto zauwazy¢é, mimo tego,
ze problematyke zwigzang z kierunkami polityki regionalnej panstwa w dokumencie
programowym PSL z 1993 roku prezentowano w kontekscie wyzwan stojacych przed polskim
rolnictwem, to jednak bylo to ujecie sytuujace te problemy w szerszej perspektywie:
demografii, zréznicowania rozwoju gospodarczego regionéw oraz koncepcji ich
zagospodarowania (Stodkowska 2001b).

Wiele postulatow dotyczacych decentralizacji oraz potrzeby dostrzezenia z poziomu
panstwa zroznicowan regionalnych znalazto si¢ natomiast w uchwale programowej z 1993 roku
Unii Demokratycznej, czyli trzeciej sity 1 najwigkszej partii opozycyjnej w Owczesnym
parlamencie. W kwietniu 1994 r. UD potaczyta si¢ z KLD, tworzac Uni¢ Wolnosci (dalej jako
UW), ktora weszla do koalicji rzadzacej z Akcja Wyborcza Solidarno$¢ po kolejnych
wyborach, ktore odbyly si¢ w 1997. Postulaty programowe UW z 1997 roku, istotne ze wzgledu
na tematyke niniejszej pracy, nawigzywaty do programu UD z roku 1993, a takze materiatow
programowych KLD opracowanych w latach 1989-1991. W uchwale programowej UD z 1993
roku dostrzezono m.in. potrzebe znacznego zakresu decentralizacji w zakresie realizacji polityk
publicznych, jak i w ramach systemu finansow publicznych panstwa, a za sktadnik
zdecentralizowanego panstwa uznano prowadzong w ramach og6lnej polityki panstwa polityke
regionalna, uwzgledniajaca specyfike réznych regionéw w kraju. Polityka regionalna miata tez
by¢ sprzezona z polityka przemystowg panstwa; planowanie regionalne — stanowi¢ podstawe
rozwoju przeksztalcen strukturalnych oraz narzgdzie wspierania matej 1 $redniej

przedsiebiorczosci; a agencje rozwoju regionalnego, dziatajace w formie spotek kapitatowych
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z udzialem $rodkow publicznych (z budzetu centralnego 1 samorzadowego) oraz prywatnych —
odgrywa¢ wazng rolg w prowadzeniu regionalnej polityki gospodarczej (Stodkowska 2001b).

Analizujac zalozenia programowe pozostalych sit politycznych, ktére znalazty sie
w parlamencie w 1993 r., nalezy zauwazy¢, ze duza wage w materiatach Unii Pracy oraz
Bezpartyjnego Bloku Wspierania Reform przypisano kontynuowaniu procesu decentralizacji
1 wzmacnianiu wspolnot lokalnych. W dokumentach programowych tych partii odniesiono si¢
rowniez do kwestii reformy podzialu terytorialnego kraju, a w materiatach wyborczych
pierwszej z nich dopuszczano uczynienie z Senatu izby samorzadowej oraz postulowano
przyspieszenie wspolpracy regionéw przygranicznych w ramach euroregiondw, co miato by¢
srodkiem do stopniowego przytaczania Polski do Wspolnot Europejskich. Do zagadnien
analizowanych w niniejszym podrozdziale nie odniesiono si¢ natomiast w materiatach
wyborczych Konfederacji Polski Niepodlegtej (Stodkowska 2001b).

Jak pisze Stodkowska (2004), wybory w 1997 roku byly pierwszymi wyborami
w Polsce, w ktorych w kampanii przedwyborczej doszto do faktycznej konkurencji pomigdzy
programami roéznych ugrupowan, a dyskusja na temat ich treSci stanowita wazny element
przedwyborczych debat. Wczesniej natomiast postulaty i1 programy wyborcze roéznych
srodowisk politycznych mialy niejednolity charakter, co utrudniatlo prowadzenie rywalizacji
wyborczej oraz sporéw parlamentarnych w oparciu o hasta programowe. Wybory w 1997 roku
byty rowniez pierwszymi po 1989 roku, w ktorych na agendach wigkszosci partii politycznych
z reprezentacja w parlamencie znalazty si¢ hasta zwigzane z modelem prowadzenia polityki
regionalnej. Kazda z sit obecnych w parlamencie opowiadala si¢ rOwniez za wzmacnianiem
procesu decentralizacji zadan i finansow publicznych w kierunku jednostek samorzadu
terytorialnego, proponujac jednak rozwigzania o réznym poziomie szczegotowosci 1 w roznym
zakresie dostrzegajac rolg samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadan panstwa.

Znaczaca uwage kwestiom tworzenia kolejnych szczebli podziatu terytorialnego
panstwa, jak 1 kierunkom polityki regionalnej, poswigcono w programach Sojuszu Lewicy
Demokratycznej i Polskiego Stronnictwa Ludowego, czyli ugrupowan krytykowanych
w programach Akcji Wyborczej Solidarnoéé’ oraz Unii Wolnoéci za brak kontynuacji reformy
samorzadowej w czasie ich rzagdow w latach 1993-1997. W programie SLD z 1997 roku
opowiedziano si¢ za utworzeniem dalszych szczebli samorzadu terytorialnego, a za cele

polityki regionalnej kraju uznano wyréwnywanie réznic w rozwoju regionow, jak roOwniez

7 Akcja Wyborcza Solidarnos¢ zostata utworzona m.in. przez przedstawicieli ugrupowan postsolidarnosciowych
takich jak: Porozumienie Centrum, Zjednoczenie Chrzes$cijansko-Narodowe, Partia Chrzescijansko-
-Demokratyczna, Bezpartyjny Blok Wspierania Reform.
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realizowanie juz podjetych inicjatyw regionalnych (jak np. kontraktu dla wojewodztwa
katowickiego).

Podobnie w programie Polskiego Stronnictwa Ludowego za jeden z gldwnych
elementéw programu spoleczno-gospodarczego uznano przeciwdziatanie poglebianiu si¢
roznic migedzy regionami w Polsce. W dokumencie tym bardzo szeroko i wieloaspektowo
odniesiono si¢ tez do kwestii narastajacych procesow polaryzacji, zachodzacych w uktadzie
miasto-wies, a takze pomiedzy wojewodztwami z duzymi aglomeracjami miejskimi i resztg
kraju z wojewodztwami zagrozonymi, tj. Polska Potnocna, Péinocno-Wschodnig oraz dawnymi
okregami przemystowymi (Stodkowska i Dotbakowska 2004). Autorzy programu PSL omoéwili
tez chronologie trwajacych w latach 1992-1996 prac koncepcyjnych i strategicznych, majacych
na celu wprowadzenie do agendy rzadowej zagadnien zwigzanych z polityka regionalng kraju,
a wérod postulatow partii do wdrozenia w kolejnej kadencji znalazty si¢ m.in. utworzenie
celowego Funduszu Regionalnego, majacego wspiera¢ realizacje w regionach przedsigwziec
prorozwojowych; uregulowanie w formie ustawowej zagadnien zwiazanych z polityka
regionalna; jak rowniez instytucjonalizacje polityki regionalnej panstwa z przypisaniem w tym
zakresie koordynacyjnej roli Komitetowi Stalemu Rady Ministrow. W analizowanym
programie PSL opowiedziano si¢ takze za dwuszczeblowym podziatem terytorialnym panstwa,
ze wzmocnionymi kompetencyjnie gminami, utrzymaniem podziatu kraju na 49 wojewddztw
(1 mozliwos$cig rozszerzenia tej liczby o dodatkowe 4-5 jednostek), z podziatem na
administracj¢ rzadowa i samorzadowa, a takze tworzeniem wspoétfinansowanych z budzetu
centralnego zwigzkow wojewodztw jako waznych podmiotow polityki regionalnej,
wdrazajacych zréznicowane terytorialnie mechanizmy stymulujace rozwdj gospodarczy
(Stodkowska 1 Dotbakowska 2004).

Jednym z pierwszych punktow programu Unii Wolnosci, a wigc trzeciej sily
w Owczesnym parlamencie i koalicjanta Akcji Wyborczej Solidarnosé¢ w latach 1997-2000,
wspolttworzacego rzad Jerzego Buzka (Dudek 2017), byto umocnienie samorzadu lokalnego,
a co szczegblnie wazne w kontekscie tematyki niniejszego podrozdziatu, ustanowienie — obok
samorzadowych powiatow — samorzadowych wojewodztw, zdolnych ,,do prowadzenia polityki
regionalnej, do partnerstwa z odpowiednimi jednostkami w krajach Unii Europejskiej,
do lepszego wykorzystywania $rodkoéw finansowych z Unii Europejskiej” (Stodkowska
i Dotbakowska 2004: 70). Srodkiem do realizacji powyzszych postulatow miala by¢
decentralizacja finansow publicznych i przekazanie samorzagdom regionalnym 1 lokalnym 60%

srodkdw publicznych pochodzacych z podatkéw. Postulaty o podobnym charakterze,
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jakkolwiek mniej konkretne niz przytoczone powyzej stanowiska UW, SLD 1 PSL, znalazly si¢
w programie zwycigskiej w wyborach z 1997 roku Akcji Wyborczej Solidarnos¢.

Autorzy propozycji programowych AWS opowiadali si¢ m.in. za istnieniem silnego
samorzadu terytorialnego, stuzacego wyréwnywaniu szans wszystkich spotecznosci lokalnych
1 utworzeniem drugiego stopnia samorzadu lokalnego wraz z przesuni¢ciem srodkow z budzetu
centralnego do budzetoéw samorzadowych. Deklarowali rowniez zbudowanie trwatych podstaw
,regionalnej polityki gospodarczej w ramach jednolitej struktury panstwa” (Stodkowska
1 Dotbakowska 2004: 107). Niejako taczac postulaty obydwu ugrupowan koalicyjnych, prezes
Rady Ministrow Jerzy Buzek zadeklarowal w tresci expose wygloszonego 10 listopada 1997
roku rozbudowanie systemu samorzadow i utworzenie samorzadowych powiatow oraz
wojewodztw rzadowo-samorzadowych, uznajac reforme samorzadowa oraz decentralizacje
finans6w publicznych za jeden z fundamentow — bgdacych priorytetem dla rzadu — skutecznych
reform systemoéw edukacji, stuzby zdrowia, pomocy spotecznej i systemu emerytalno-
-rentowego (Wypowiedzi na posiedzeniach Sejmu... 1997). Analizujac powyzsze propozycje
programowe, mozna stwierdzi¢, ze drugi etap reformy samorzadowej w kraju byt
przeprowadzony w warunkach konsensusu politycznego co do samej zasadnosci
przeprowadzenia reformy oraz potrzeby wypracowania na poziomie kraju zatozen i modelu
realizacji polityki regionalnej, przy jednoczesnym braku porozumienia w odniesieniu do liczby
szczebli podziatu terytorialnego kraju oraz mozliwosci oddziatywania nowych struktur na
poziomie regionalnym na procesy spoteczno-gospodarcze.

W programach partii politycznych opracowanych przed wyborami w 2001 roku mozna
natomiast dostrzec znacznie wigksze niz cztery lata wczesniej zroznicowanie pogladéw na
temat funkcjonowania samorzadu terytorialnego 1 postulowanych kierunkéw polityki panstwa
w tym zakresie, jak roOwniez mniejsze — chociaz wcigz obecne w niektorych programach —
zainteresowanie tematyka rozwoju regionalnego. Argumentem na poparcie tezy dotyczacej
ewolucji postrzegania struktur samorzagdowych przez politycznych decydentow w kraju, moze
by¢ sformutowanie z expose prezesa Rady Ministréw Jerzego Millera z 25 pazdziernika 2001
roku, w ktorym dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego rozpatrywano w pierwszej kolejnosci
jako jedna z potencjalnych sfer obnizenia kosztéw dziatalnosci panstwa.

W programie zwycigskiej koalicji Sojuszu Lewicy Demokratycznej i Unii Pracy z 2001
roku sformutowano glowny cel oraz zasady krajowej polityki regionalnej. Podobnie jak
w programie SLD z poprzednich wyborow gtownym celem polityki regionalnej byto
zmniejszenie dysproporcji pomi¢dzy regionami. Najwigcej uwagi poswigcono natomiast w tym

dokumencie zdefiniowaniu dziatanh majacych przygotowa¢ administracje na szczeblu
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centralnym oraz regionalnym do jak najlepszego wykorzystania funduszy przedakcesyjnych
oraz strukturalnych Unii Europejskiej. W programie koalicji SLD-UP znalazt si¢ m.in. postulat
czgSciowego zdecentralizowania zarzadzania programami regionalnymi 1 przekazania
uprawnien w tym zakresie samorzagdom wojewddztw, a samodzielno$¢ regiondw w zakresie
okreslania ich celow rozwojowych i zdolno$¢ finansowania zaplanowanych przedsigwzie¢ przy
udziale ich srodkéw wiasnych uznano za fundament rozwoju regionalnego (Stodkowska 2002).
Maksymalizacja korzy$ci wynikajacych z pierwszego roku czlonkostwa Polski w Unii
Europejskiej, w tym wykorzystanie funduszy przeznaczonych na rozwdj najbiedniejszych
regionoOw w kraju, zostata natomiast uznana przez Marka Belk¢ w jego expose z 14 maja 2004
r. za jeden z priorytetow rzadu na lata 2004-2005. W drugim expose Marka Belki z czerwca
2004 roku, wygtoszonym po jego ponownym mianowaniu na urzad Prezesa Rady Ministréw
wobec nieuzyskania wotum zaufania w poprzednim glosowaniu, nie uwzglgdniono tresci
zwigzanych z problematyka niniejszej pracy.

Podobnie jak w 1997 roku wiele postulatéw dotyczacych kierunkéw prowadzenia
polityki regionalnej zostatlo zawartych w programie Polskiego Stronnictwa Ludowego.
Szczego6lng uwage poswigcono tam potrzebie wsparcia regionéw zaniedbanych 1 opdznionych,
m.in. poprzez inwestycje w edukacje oraz pomoc w rozwijaniu malych i $rednich
przedsigbiorstw. W dokumencie programowym PSL ponowiono postulat z 1997 roku
dotyczacy utworzenia Funduszu Regionalnego, zasilanego czeSciowo ze $rodkow
pochodzacych z majatku prywatyzacji. Autorzy tego dokumentu, uznajac samorzady
regionalne za najwazniejszy podmiot polityki regionalnej, opowiedzieli si¢ tez
za wprowadzeniem ustawowych mechanizméw gwarantujacych wieloletnie minimum
dochodéw dla tych jednostek (Stodkowska 2002).

Zwigzane z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego postulaty sformulowane
w programach Samoobrony i Ligi Polskich Rodzin (dalej jako LPR), opracowanych przed
wyborami w 2001 r., dotyczyly zmniejszenia liczby radnych o 50% (Samoobrona) oraz
naprawienia szkod spowodowanych reformg administracji i podziatu terytorialnego kraju, ktora
wedhug LPR doprowadzita do degradacji cywilizacyjnej znacznej czegsci Polski (Stodkowska
2002). Podobnie jak w powyzszych dokumentach, do kwestii zwigzanych z modelem
prowadzenia polityki regionalnej nie odniesiono si¢ natomiast w programach dwoéch
najwazniejszych obecnie sit politycznych w kraju, tj. Prawa i Sprawiedliwosci (dalej jako PiS)
oraz Platformy Obywatelskiej (dalej jako PO).

W programie PiS z 2001 roku glownym hastem byla naprawa panstwa 1 ladu

spotecznego, a $rodkiem do tego miato by¢ oczyszczenie klasy politycznej, m. in poprzez
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przywrocenie mechanizmoéw kontroli aparatu panstwa i samorzadoéw. Postulowano woéwczas
radykalne wzmocnienie nadzoru nad samorzadami ze strony wojewody oraz poszerzenie w tym
zakresie uprawnien Najwyzszej [zby Kontroli. Zaktadano tez, nie czekajac na wsparcie Unii
Europejskiej, realizacje ze $rodkow krajowych polityki strukturalnej, ktora wigzata sie
Z inwestycjami w budownictwo mieszkaniowe oraz pomoc matym i $rednim przedsi¢biorcom.
W programie Platformy Obywatelskiej z 2001 roku przedstawiono natomiast propozycje
zmiany w zakresie funkcjonowania organdéw jednostek samorzadu terytorialnego na wszystkich
szczeblach, jak rowniez zauwazono role samorzadéw w wykonywaniu zadan z zakresu
edukacji, ochrony srodowiska, czy tez budownictwa mieszkaniowego.

W 2005 roku swoich przedstawicieli do Sejmu wprowadzity te same partie, co cztery
lata wczesniej. Radykalnie zmienit si¢ jednak uktad sit w parlamencie, a dwie partie, tj. Prawo
1 Sprawiedliwo$¢ oraz Platforma Obywatelska, ktore uzyskaly najwigcej gtosow w 2005 roku,
zdominowaty polska sceng polityczng rowniez we wszystkich kolejnych wyborach az do roku
2019. Szerzej niz miato to miejsce w 2001 roku odniesiono si¢ tez w zwycigskim programie
Prawa 1 Sprawiedliwosci z 2005 r. oraz w dokumencie programowym drugiej sity politycznej
w kraju — Platformy Obywatelskiej — do kwestii zwigzanych z ustrojowym znaczeniem
samorzadu, w tym samorzadu regionalnego, jak rowniez do celéw i modeli prowadzenia
polityki regionalnej®. W programie PiS z 2005 r. stwierdzono, ze polityka regionalna powinna
shuzy¢ nie tylko osigganiu spdjnosci z Unig Europejska, ale przede wszystkim gospodarczemu
rozwojowi catego kraju, jak i poszczegdlnych wojewodztw. Opowiedziano si¢ réwniez
m.in. za utrzymaniem w ramach polityki strukturalnej UE wsparcia dla regionéw o réznych
poziomach rozwoju gospodarczego (nie tylko tych najbiedniejszych), a takze postulowano
utworzenie specjalnego programu wsparcia dla regionéw znajdujacych na obszarze tzw. Sciany
Wschodniej. Za narze¢dzie aktywizacji regiondw uznano natomiast budowe drog ekspresowych
1 autostrad. Dostrzezono tez konieczno$¢ modernizacji regionalnych 1 lokalnych linii
kolejowych, jak i utatwienie podrézowania koleja pomigdzy Warszawg oraz innymi gtéwnymi
miastami w kraju.

Rozwijajac zatozenia programu z roku 2001, w agendzie politycznej PiS sformutowane;
w roku 2005 opowiedziano si¢ réwniez za pozostawieniem wojewody — powotywanego ,,spoza

lokalnego uktadu wtadzy, ale na zasadzie politycznej” — jako aktywnego przedstawiciela rzadu

8 W pracy Stodkowskiej i Dotbakowskiej (2006), w ktérej znalazty sie agendy partii politycznych sporzgdzone przed
wyborami w 2005 r., uwzgledniono program Platformy Obywatelskiej bedacy w znacznej czesci kopig dokumentu
tego ugrupowania z 2001 r. Aby pokaza¢ ewolucje pogladéw przedstawicieli tej parti w badaniach
przeprowadzonych na potrzeby niniejszej pracy za dokument wyznaczajgcy w 2005 r. agende programowg
Platformy Obywatelskiej uznano natomiast opracowanie pt. ,Panstwo dla obywateli. Plan rzgdzenia 2005-2009”
(2005), przygotowany w latach 2003-2005 przez ekspertéw oraz politykow PO.
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w wojewodztwie (IV Rzeczpospolita... 2005: 20). Umocnienie pozycji wojewody i uczynienie
z tego urzedu realnego reprezentanta rzadu w wojewddztwie byto jednym z punktow expose
Jarostawa Kaczynskiego z 19 lipca 2006 roku. W wystapieniu tym zwrdcono rdwniez uwage
na potrzebe racjonalnego wykorzystania srodkéw europejskich, w szczegolnosci na wsparcie
polskiej wsi i infrastruktury drogowej (Tres¢ 22. posiedzenia... 2006). Do wykorzystania
potencjatu wszystkich regionow w kraju oraz wyrdéwnania poziomu cywilizacyjnego w miescie
i na wsi jako celow polityki rolnej odniost si¢ natomiast w expose z 10 listopada 2005 r.
Kazimierz Marcinkiewicz. Pierwszy premier wskazany przez $rodowisko polityczne PiS
w swojej wypowiedzi odnidst sie¢ rowniez do koniecznosci usprawnienia absorpcji unijnych
srodkoéw w ramach Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006 i poinformowat o powotaniu
w nowym rzadzie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego jako jedynego centralnego osrodka
odpowiedzialnego za programowanie i zarzadzanie programami rozwoju finansowanymi ze
zrodet zewngtrznych (Tresé 2. posiedzenia... 2005).

Wigcej tresci istotnych w konteks$cie tematyki niniejszej pracy znalazto si¢ w planie
rzadzenia Platformy Obywatelskiej na lata 2005-2009. Przede wszystkim za najwazniejszy
punkt w relacjach pomigdzy samorzadem terytorialnym oraz administracja rzadowa uznano
w tym dokumencie wzmocnienie ustrojowej pozycji i zakresu kompetencji samorzadu
regionalnego. Samorzad na tym szczeblu okreslono jako podmiot odpowiedzialny za ,,szeroko
rozumiany rozwoj cywilizacyjny w regionie” (Panstwo dla obywateli... 2005: 53).
Opowiedziano si¢ tez za zawezeniem roli wojewody w relacjach z samorzadem wojewddztwa
i za przypisaniem temu organowi kompetencji nadzorczych jedynie w zakresie badania
legalnosci dziatania jednostek samorzadu terytorialnego, jak réwniez uprawnien do
reprezentowania Rady Ministrow w terenie w $cisle okreslonych przypadkach. Samorzad
regionalny mial réwniez otrzymaé¢ dodatkowe kompetencje w zakresie koordynacji dziatan
samorzadu lokalnego, jak i wigksze zasoby majace umozliwi¢ realizacj¢ przez ten podmiot —
jako trwaty 1 zasadniczy element wladzy publicznej w Polsce — zadan z zakresu polityki
regionalnej. Stuzy¢ temu miato np. zespolenie z samorzadem wojewodztwa agencji i funduszy
panstwowych, ktore wydatkuja w regionach $rodki publiczne. W planie rzadzenia PO z 2005
roku szczegotowo opisano tez propozycje zmian ustrojowych na kazdym ze szczebli
samorzadu. Przychylono si¢ tez do zmian w zakresie podziatu zadan pomigdzy organami
administracji publicznej, zmierzajacych do ich decentralizacji od administracji rzadowe;j
w kierunku jednostek samorzadu terytorialnego, a takze od wyzszych do nizszych szczebli
podziatlu terytorialnego kraju. W omawianym dokumencie szczegdtowo opisano wreszcie

zasady, kierunki, mechanizmy i architekture¢ instytucjonalng wspierajaca prowadzenie polityki
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rozwoju kraju 1 bedacej jego czgscig — prowadzonej w sposob zdecentralizowany 1 nastawione;j
na wspieranie endogenicznego potencjatu rozwoju regionéw — polityki regionalnej (Paristwo
dla obywateli... 2005).

Zapodobnymi do powyzszych kierunkami polityki panstwa w zakresie relacji pomiedzy
administracjg rzadowa oraz samorzadowsa, tj. wickszym niz dotychczas zaangazowaniem
samorzadow wojewodztw w programowanie oraz realizacj¢ polityki regionalnej,
ograniczeniem kompetencji administracji rzadowej na poziomie wojewodzkim i komunalizacji
na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego majatku Skarbu Panstwa, ktérym dysponuje
wojewoda, opowiedzieli si¢ autorzy programu Polskiego Stronnictwa Ludowego z 2005 roku.
W dokumencie tym powtorzono tez postulaty z wezesniejszych programéw wyborczych PSL
dotyczace celéw polityki regionalnej panstwa (Stodkowska i1 Dotbakowska 2006).
W programach pozostatych partii politycznych, ktére dostaly si¢ do parlamentu w 2005 roku,
zagadnieniom omawianym w niniejszej pracy poswiecono zdawkowa uwage. Wyr6ézni¢ mozna
jedynie glos Ligi Polskich Rodzin, ktorej cztonkowie sprzeciwiali si¢ ,,procesom powolnej
dezintegracji i dekompozycji wojewodztw Polski w ramach globalnej polityki gospodarczej
1 spotecznej” (Stodkowska i Dotbakowska 2006: 67). LPR tworzyla razem z PiS oraz
Samoobrong koalicj¢ rzadowa w latach 2006-2007.

W latach 2007 i 2011 wybory do parlamentu wygrata Platforma Obywatelska przed
Prawem i Sprawiedliwoscig. W 2007 roku do Sejmu wprowadzity swoich przedstawicieli takze
komitety wyborcze koalicji Lewica i Demokraci, Polskiego Stronnictwa Ludowego
oraz Mniejszosci Niemieckiej (dalej jako MN), a w roku 2011 — Ruchu Palikota, SLD, PSL
oraz MN. W latach 2007-2015 krajem rzadzita koalicja PO-PSL. W pierwszym expose Prezesa
Rady Ministrow Donalda Tuska, wygltoszonym 23 listopada 2007 r., stosunkowo wiele uwagi,
w szczegoOlnosci na tle wczesniejszych wystgpien programowych premierdw, poswigcono
zar6wno modelowi realizacji, jak i kierunkom krajowej polityki regionalnej. Decentralizacja
polityki regionalnej, wzmocniona decyzyjno$¢ na poziomie regionalnym i wigcej Srodkow
na tym szczeblu z programéw operacyjnych realizowanych z wykorzystaniem funduszy
europejskich, opracowanie Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego, ograniczenie
kompetencji wojewody 1 rozwigzanie problemu dualizmu w zarzadzaniu regionami,
przekazanie samorzadom wigcej niz dotychczas srodkow na realizacje zadan z zakresu o§wiaty
czy tez polityki spotecznej — to punkty, ktore znalazty sie w tresci tego wystapienia. Srodkiem
umozliwiajacym skok cywilizacyjny i modernizacje, ale tez wspierajacym spdjnos¢ terytorialng
kraju, mialy by¢ wedlug premiera Tuska inwestycje w infrastruktur¢ drogowa i kolejowa

realizowane z wykorzystaniem funduszy unijnych, budzetu panstwa oraz kapitatu prywatnego
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(Tresé 2. posiedzenia Sejmu... 2007). Co ciekawe, nie odnidst si¢ on do powyzszych watkow
podczas swojego drugiego expose, wygloszonego 18 listopada 2011 r. (Sejm Rzeczypospolitej
Polskiej... 2021a). Ta uwaga odnosi si¢ rowniez do expose Prezes Rady Ministrow Ewy
Kopacz z 1 pazdziernika 2014 roku, z zastrzezeniem, ze wspomniano w nim krétko
o inwestycjach w drogi ekspresowe oraz rozwdj transportu (nowych linii, tramwajow
i autobusow) w miastach (Sejm Rzeczypospolitej Polskiej... 2021b).

Wymienione wczesniej punkty programu dziatan rzadu wskazane, w expose Donalda
Tuska z 2007 r., mialy swoje oparcie w programie wyborczym PO z tego samego roku.
W programie najsilniejszej woéwczas partii politycznej w kraju na uwage zastugujg réwniez
wskazania dotyczace: wspierania, z wykorzystaniem $rodkdéw polityki spojnosci,
innowacyjnosci regionéw i tworzenia w tym celu porozumien na linii samorzad-nauka-firmy
(do kwestii budowania partnerstw 1 wspotdziatania partnerow z réznych sektorow odniesiono
si¢ rowniez kilkukrotnie w innych miejscach programu); sposobu definiowania celéw krajowe;j
polityki regionalnej, tj. rownoczesnego dynamizowania rozwoju gospodarczego i spolecznego
w regionach stabiej rozwinigtych oraz wzmacniania i utrwalania go w regionach lepiej
rozwinigtych, jako srodkow do zwigkszania konkurencyjnos$ci polskiej gospodarki; potrzeby
regionalizacji polityki rozwoju obszaréw wiejskich. W programie PO z 2011 r. ograniczono
opis powyzszych zagadnien. Znalazly si¢ tam natomiast odestania do ,,Raportu Polska 2030”
i przygotowanej Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju. Wymieniono réwniez
planowane do realizacji w réznych cz¢$ciach kraju przedsigwzigcia infrastrukturalne.

W programie PiS z 2007 roku cele polityki regionalnej panstwa zdefiniowano
identycznie jak w roku 2005. Za glowny Srodek realizacji polityki regionalnej panstwa
ponownie uznano inwestycje w infrastrukture transportowg. Na drugim miejscu wymieniono
natomiast wsparcie przedsigbiorczosci, realizowane ze S$rodkéw unijnych w ramach
regionalnych programéw operacyjnych. W dokumencie tym za sukces rzadow PiS w latach
2005-2007 uznano poprawienie wykorzystywania przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
funduszy unijnych, jak réwniez zaprogramowanie na lata 2007-2013 polityki rozwoju kraju
w powigzaniu z funduszami strukturalnymi i Funduszem Spdjnosci. Z kolei w dokumencie
programowym PiS z 2011 roku jedng z gtéwnych osi narracji byl spor pomigdzy forsowang
przez t¢ formacje koncepcja zrownowazonego rozwoju kraju a polaryzacyjno-dyfuzyjnym
modelem rozwoju, opisanym we wspomnianym wczesniej w niniejszej pracy raporcie ,,Polska
2030. Wyzwania rozwojowe” (2009). W programie PiS z 2011 roku szeroko krytykowano
koncepcje tzw. biegunéw wzrostu 1 przypisywano rzadowi PO, rowniez w kontekscie sposobu

wydatkowania funduszy unijnych, faworyzowanie bogatych metropolii kosztem biedniejszych
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czesci kraju. Przeciwwagg dla tej koncepcji miato by¢ dbanie o ,,spdjnos¢ Polski w wymiarze
narodowym 1 spotecznym (solidarno$¢ miedzy grupami spotecznymi i solidarno$¢ miedzy
regionami)” (Nowoczesna, solidarna... 2011: 19), co okreslono jako podstawowy motyw
rzadow PiS w latach 2005-2007.

Odnoszac sie do celow polityki regionalnej, w omawianym dokumencie odwotano si¢
do ustalen Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015, a nastepnie m.in.: wskazano na potrzebe
koordynacji instrumentéw polityki regionalnej i innych publicznych polityk rozwojowych;
opowiedziano si¢ za wspieraniem potencjatu silnych osrodkéw miejskich i ich powigzan
funkcjonalnych z otoczeniem w regionach; za istotny kierunek polityki regionalnej uznano
wspieranie rozwoju mieszkalnictwa; zwrdcono uwage na fakt, ze polityka regionalna, zarowno
na etapie programowania, jak i realizacji, wymaga szerokiej wspotpracy rzadu, samorzadow,
a takze partneroOw spolecznych i1 gospodarczych. W programie PiS z 2011 roku potwierdzono
réwniez, iz polityka regionalna bgdzie realizowana na poziomie kraju i regiondow, a dalej
zapewniono, ze rzad bedzie traktowat wtadze samorzadow regionalnych nie jak przedstawicieli
partii politycznych, ale przedstawicieli lokalnych spotecznosci (Nowoczesna, solidarna...
2011). Z krytyka koncepcji polaryzacyjno-dyfuzyjnego modelu rozwoju taczono natomiast
w agendzie PiS z 2011 roku — opowiadajac si¢ jednoczesnie za silnym i sprawnym samorzadem
terytorialnym o szerokich kompetencjach — obawe przed ,,landyzacja” i ,,kanadyzacjg” kraju,
czyli, jak mozna zaklada¢, ustrojowym wzmocnieniem samorzadéow wojewddztw oraz
wyposazeniem regionéw w szersze niz dotychczas mozliwosci oddziatywania na rzeczywisto$¢
spoteczno-gospodarczag (Nowoczesna, solidarna... 2011).

Analiza programow wyborczych pozostatych partii, ktore dostaty si¢ do parlamentu
w 2007 1 2011 roku prowadzi do wniosku, ze jedynym dokumentem, w ktorym odniesiono si¢
do celow krajowej polityki regionalnej, byt program koalicji Lewica i Demokraci z 2007 roku.
Opowiedziano si¢ tam za modelem ,,Polski rownosci regiondw” i koncepcja zrdwnowazonego
rozwoju jako glownych punktéw odniesienia dla polityki regionalnej pafstwa. Dzialania
realizowane w jej ramach mialy by¢ dedykowane przede wszystkim wojewddztwom
potozonym na wschodzie kraju. Z kolei w programie Sojuszu Lewicy Demokratycznej z 2011
roku, w szerszym zakresie niz w agendzie lewicowej koalicji opracowanej cztery lata
wczesniej, dostrzezono rol¢ samorzadow w realizacji zadan publicznych, jak réwniez
zaproponowano rozwigzania zmierzajace do zwigkszenia ich samodzielnosci finansowe;.
W dokumencie tym sformutowano postulat opracowania strategii finansowania inwestycji oraz
realizacji zadan publicznych w okresie stopniowego, jak przewidywano, zmniejszania

strumienia $rodkow plynacych do Polski z Funduszy Europejskich. Za wazny punkt
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w programie SLD z 2011 roku nalezy uzna¢ rowniez ,,uspotecznianie wiadzy” poprzez
wykorzystywanie mechanizméw partycypacji spolecznej, a takze wigksze niz dotychczas
otwarcie wtadzy publicznej na wspolprace z sektorem organizacji pozarzadowych i biznesu,
czy tez umozliwienie przekazywania przez samorzady zadan podmiotom ekonomii spoteczne;.
W programach PSL z 2007 i1 2011 roku ograniczono si¢ natomiast do podtrzymania
wczesniejszych postulatow tego ugrupowania dotyczacych tworzenia korzystnych warunkow
dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego, a w dokumencie programowym z 2007 roku
postulowano réwniez zmniejszenie kompetencji urzegdow wojewodzkich oraz uczynienie
z Senatu izby samorzadowej. Zaden z poruszanych w niniejszym podrozdziale watkow nie
znalazt natomiast odzwierciedlenia w programie Ruchu Palikota z 2011 roku (Stodkowska
i Dotbakowska 2011, Stodkowska i Dotbakowska 2013).

Po dwoéch z rzgdu wyborczych triumfach Platformy Obywatelskiej, w latach 2015 i 2019
najwigksza liczbe parlamentarzystow wprowadzitlo do Sejmu Prawo 1 Sprawiedliwos¢.
W programie tej partii z 2014 roku ponownie skrytykowano polaryzacyjno-dyfuzyjna
koncepcje rozwoju kraju jako idacg w odmiennym kierunku niz zatozenia europejskiej polityki
spojnosci. W tym dokumencie glgboko zdyskredytowano rowniez model rzadzenia krajem
za czasu rzadow PO, a wczesniejsza krytyke uzupetniono o tezy dotyczace powstawania nowej
nomenklatury na szczeblu samorzadowych wtadz wojewodzkich, okre§lanych jako wiadza
rozdawnicza i majaca przez to instrumenty oddzialywania na samorzady nizszego szczebla oraz
na wyniki wyboréw samorzadowych. Proces nomenklaturyzacji dotyczyl zreszta, wedlug
autorow programu PiS z 2014 roku, samorzadu terytorialnego w ogolnosci. W dokumencie tym
krytykowano réwnocze$nie lekcewazenie postulatow samorzadow przez rzad centralny,
przekazywanie samorzagdom zadan bez gwarancji ich realizacji, obowigzywanie
rygorystycznych limitdw zadluzania gmin, powiatéw i wojewodztw. Opowiedziano si¢ tez za
utrzymaniem istniejgcego ustroju samorzadu, przy nielicznych korektach podziatu
terytorialnego kraju, w tym wyodrgbnieniu nowego wojewddztwa warszawskiego, jak 1 za
wzmocnieniem kompetencji wojewody. Inaczej niz w dokumencie z 2011 roku, w programie
PiS z roku 2014 nie wyodrebniono czgsci dotyczacej polityki regionalnej (to hasto ani razu nie
pada w tym dokumencie). Powtorzono jednak, ze PiS ,niezmiennie opowiada si¢ za
zrbwnowazonym rozwojem kraju 1 bedzie dazy¢ do wzmocnienia na rézne sposoby ,,Polski
powiatowej” i ,,Polski gminnej” (Zdrowie, praca, rodzina... 2014: 53). Za zadania panstwa
uznano w tym kontek$cie inwestycje w infrastrukture drogows 1 kolejows, jak tez wspieranie

lokalnych potencjalow, umozliwiajacych realizacje przedsiewzie¢ takich jak ,,dolina lotnicza”

151



na Podkarpaciu czy tez ,,dolina mleczna” na Warmii i Mazurach (Zdrowie, praca, rodzina...
2014: 75).

Hasto  wykorzystywania lokalnych  zasobo6w 1  wzmacniania  o$rodkow
przedsigbiorczosci w skali regionalnej znalazto si¢ tez w expose Beaty Szydto z 18 listopada
2015 r. Nowa Prezes Rady Ministrow powiedziata m.in., ze rozwdj kraju nie moze by¢
skoncentrowany w kilku metropoliach i zapowiedziata realizacj¢ sprawiedliwej polityki
zmierzajacej do wyrdwnywania szans Polakow zyjacych w roznych regionach kraju, bedace;j
kontynuacja dzialan rzadow PiS z lat 2005-2007. Program gospodarczy PiS mial wedtug
premier Szydlo rozpoczaé proces rewitalizacji 1 renowacji infrastruktury mieszkaniowe;j
najstabszych regionow w kraju (Sprawozdanie Stenograficzne... 2015). Do innych kwestii
istotnych w kontekscie tematyki niniejszej pracy odwotal si¢ w swoim pierwszym expose
z 12 grudnia 2017 roku premier Mateusz Morawiecki. Po pierwsze odniost si¢ on, nawigzujac
niebezposrednio do ustalen Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, do wyzwan, jakie
staja przed Slaskiem oraz Zaglebiem i zalozen programu rozwoju tego regionu opracowanego
przez rzad, ktory zaklada pozostawienie wegla podstawa polskiej energetyki i uczynienie
ze Slaska i Zaglebia osrodka nowych technologii. Po drugie, Prezes Rady Ministréw zapewnit
0 swoim zaangazowaniu na rzecz rozwoju Polski lokalnej i samorzadowej, a wczesniej —
nakreslit plany realizacji przez panstwo takich inwestycji jak: Centralny Port Komunikacyjny,
Via Carpatia, odbudowa portéw morskich Trojmiasto i Szczecin-Swinoujscie, czy tez poprawa
komunikacji gminnej i powiatowej. Po trzecie, w omawianym wystapieniu znalazto si¢ hasto
budowy regionalnych strategii odpowiedzialnego rozwoju (Sprawozdanie stenograficzne...
2017). W swoim drugim expose premier Morawiecki odnidst si¢ natomiast do przelomowego
jego zdaniem programu modernizacji drog gminnych 1 powiatowych, realizowanego przez rzad
PiS ze $rodkéow rzadowego Funduszu Drég Samorzadowych, a takze zapewnit
0 przeprowadzeniu w kolejnych latach programu modernizacji i budowy linii kolejowych,
co miato umozliwi¢ wlaczenie do mapy potaczen kolejowych kilkuset wsi, miasteczek 1 miast
w kraju (Sprawozdanie stenograficzne... 2019).

Odwotania do wszystkich inwestycji oraz priorytetowych kierunkéw dzialania rzadu
wymienionych w obydwu wystapieniach premiera Morawieckiego znalazly si¢ rowniez
w programie wyborczym PiS z 2019 roku, w ktérym w warstwie opisu modelu gospodarczego
proponowanego przez t¢ partic odwolano si¢ do postanowien Strategii na Rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju i koncepcji spojnosci terytorialnej, stanowigcej jeden z waznych
elementow tego modelu. W programie PiS z 2019 roku powtorzono krytyke polaryzacyjno-

-dyfuzyjnego modelu rozwoju kraju, jak réwniez postulat wzmocnienia pozycji wojewody.
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Jako instrumenty polityki regionalnej — w ktorej role kluczowego aktora odgrywa panstwo
poprzez realizacj¢ dziatan kierowanych lub prowadzonych przez administracj¢ centralng —
wskazano wielkie inwestycje rozwojowe, m.in. w: infrastruktur¢ drogowa i kolejowa;
Centralny Port Komunikacyjny i branz¢ lotnicza; infrastruktur¢ edukacyjng, szpitalng
1 cyfrowa; odbudowe gospodarki morskiej; pakiet dla miast $rednich i programy regionalne (dla
Polski Wschodniej i Bieszczad) oraz Program dla Slaska. W analizowanym dokumencie jako
cel polityki regionalnej panstwa zdefiniowano ,,przede wszystkim pobudzanie wewnetrznego
potencjatu kazdego z regionéw”, a nastepnie dodano, ze ,,polityka rozwoju regionalnego
powinna dazy¢ do wyréwnywania szans i podnoszenia poziomu i jako$ci zycia wszystkich
regionow Polski” (Polski model... 2019: 81).

Zagadnienia zwigzane z prowadzeniem polityki regionalnej rozumianej jako
wyrownywanie poziomu rozwoju gospodarczego i jakosci zycia mieszkancow w réznych
czesciach kraju czy tez pobudzaniem endogenicznych potencjatow regiondow zostaty sladowo
zasygnalizowane w programie Platformy Obywatelskiej z 2015 roku, kiedy to ugrupowanie
stalo si¢ gltowng sita opozycyjna w parlamencie. W zupelnosci pomini¢to je natomiast
w programie Koalicji Obywatelskiej (w sktad ktorej weszty Platforma Obywatelska,
Nowoczesna, Inicjatywa Polska i Zieloni, dalej jako KO), opracowanym przed wyborami, ktore
odbytly si¢ cztery lata pozniej. W dokumencie z 2015 roku istotng uwage poswigcono réznym
formom wsparcia funkcjonowania duzych miast 1 obszarow metropolitalnych (tacznie
z wprowadzeniem ustawy metropolitalnej), matych miast i obszarow wiejskich, czy tez
budowie i modernizacji drog oraz polaczen kolejowych. Niemniej jednak zadania te nie zostaty
potaczone w spojng agende budujaca zatozenia krajowej polityki regionalnej. Zwrdcono z kolei
uwage na potrzebe zabezpieczenia odpowiedniej wysokosci dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego, m.in. poprzez zastapienie czgsci udziatow w PIT udziatami w podatku VAT.
Za kolejny wazny krok w kierunku decentralizacji panstwa uznano przenoszenie instytucji
centralnych poza Warszawe (Polska Przysziosci... 2015). Podobny postulat znalazit si¢
w programach wyborczych ruchu Kukiz’15 z 2015 r., a takze Lewicy | PSL z 2019 roku.

W programie Koalicji Obywatelskiej z 2019 roku rozwinigto watek dotyczacy
finansowania dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, zapowiadajac przekazanie
calosci wplywoéw podatkowych z PIT i VAT samorzadom. W dokumencie tym opowiedziano
si¢ rowniez za likwidacja urzegdow wojewodzkich, wprowadzeniem mechanizmow
utatwiajacych tworzenie zwigzkoéw metropolitalnych, a takze przewidziano szeroko zakrojone
programy inwestycji w kolej 1 drogi na réznych poziomach sieci transportowych. Nowym

postulatem na tle omawianych wcze$niej programéw ugrupowan politycznych bylo
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w programie KO z 2019 r. przekazanie samorzagdom wojewo6dztw kontroli nad regionalnymi
o$rodkami medidow publicznych.

Analizujac postulaty pozostalych ugrupowan, ktérych przedstawiciele dostali sie¢
do polskiego parlamentu w latach 2015 i 2019, nalezy stwierdzi¢, ze partig, ktora
konsekwentnie budowata wizerunek ugrupowania wspierajagcego samorzady i samorzadnos$c
byto PSL (w 2019 r. idace do wyborow na czele Koalicji Polskiej). W pierwszym z programow
tej partii znalazto si¢ m.in. potwierdzenie haset z poprzednich agend wyborczych, méwiacych
0 znaczeniu spojnosci terytorialnej w ksztattowaniu modelu rozwoju spoteczno-gospodarczego
kraju. W drugim natomiast powrocono do haset decentralizacji zadan i finanséw publicznych,
ograniczenia kompetencji wojewody, jak rowniez uczynienia z Senatu izby samorzadowe;j
i dodano do nich postulat tworzenia hubdéw technologicznych w matych miejscowos$ciach.
W innym programie z 2019 r. Lewica sformutowata hasto ,,kolei w kazdym powiecie i autobusu
w kazdej gminie”, zapowiadajac odtworzenie siatki potaczen lokalnych we wszystkich gminach
w Polsce. W agendzie wyborczej opracowanej w 2015 r. przez cztonkéw Nowoczesnej znalazty
si¢ natomiast propozycje dotyczace m.in. decentralizacji finansd6w samorzadow i oparcia ich na
wptywach z PIT, z mozliwoscig ksztattowania stawki przez samorzady (w ograniczonej czgsci),
uchwalenia ustawy metropolitalnej, wspierania wspotpracy migdzygminnej oraz powiatowo-
-gminnej, a takze prowadzenia aktywnych regionalnych polityk na rynku pracy (Blisko ludzkich
... 2015, £gczymy Polakow... 2019, Nowa Polska teraz 2015, Polska Jutra... 2019). Poza
wymieniong wczesniej koncepcja przenoszenia urzedéw centralnych poza Warszawe,
w programie ruchu Kikiz’15 z 2015 roku nie znalazlo si¢ wigcej postulatow znaczacych
w kontekscie tematyki niniejszego podrozdziatu. Podobnie zagadnienia takie nie zostaly
poruszone w programie Konfederacji z roku 2019 (Polska dla Ciebie... 2019, Strategia
zmiany... 2015).

Analiza programéw partii i ugrupowan politycznych, ktére wprowadzaty swoich
przedstawicieli do polskiego parlamentu w latach 1989-2019, a takze wystgpien programowych
kolejnych szefow rzadow prowadzi do szeregu wnioskow istotnych w kontek$cie tematyki
niniejszej pracy. Po pierwsze, powstanie samorzadu regionalnego w obecnym ksztalcie nie byto
przesadzone na poczatku okresu transformacji ustrojowej w kraju. Liczne przetasowania
na scenie politycznej w latach 1989-1997 utrudniaty lub uniemozliwialy merytoryczna
dyskusje na temat reformy podziatlu terytorialnego kraju. Tym bardziej za sukces srodowisk
eksperckich, skupionych wokot M. Kuleszy, i sit politycznych, dziatajacych na rzecz zmian
podziatu terytorialnego kraju, nalezy uzna¢ samo przeprowadzenie w 1997 r. drugiego etapu

reformy samorzadowej. Po drugie, nalezy zauwazy¢, ze po roku 1989 w S$rodowisku
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postsolidarno$ciowym sformutowano stosunkowo liczne postulaty silnej regionalizacji kraju
w ramach unitarnej struktury panstwa, z ktorych jednak nie skorzystano. W postulatach tych
zdaja si¢ by¢ widoczne echa zatozen nowego regionalizmu (zob. podrozdziat 1.5). Po trzecie,
nalezy stwierdzi¢, ze zagadnienia zwigzane z modelem prowadzenia krajowej polityki
regionalnej po raz pierwszy zostaly szeroko opisane w programach wyborczych partii
opracowanych przed wyborami w 1997 r., kiedy dang problematyke uwzglgdniono
w dokumentach wszystkich glownych sit politycznych kraju. Do tych zagadnien szeroko
odnoszono si¢ rowniez przed kazdymi z kolejnych wyborow w programach przynajmniej jednej
z najwazniejszych sit politycznych w kraju.

Po czwarte, ,,Plan Rzadzenia PO na lata 2005-2009” z roku 2005 byt dokumentem,
w ktérym najpelniej na tle innych dokumentéw odniesiono si¢ tacznie do kwestii architektury
instytucjonalnej realizacji oraz celow krajowej polityki regionalnej. Z kolei ugrupowaniem,
ktore najsilniej akcentowalo w swoim programie wyborczym zagadnienia zwigzane
ze spojnoscig terytorialna, byto PiS przed wyborami w 2011 r. Kwestie zwigzane z modelem
prowadzenia polityki regionalnej w kraju byly tez szeroko komentowane w programach PSL
z lat 1997 1 2001. To ugrupowanie z czasem jednak odstgpito od formutowania poglebionych
koncepcji w tym zakresie.

Po piate, program SLD z 2001 roku, ,,Plan Rzadzenia PO na lata 2005-2009” oraz
program PO z 2007 roku byty dokumentami, w ktérych dostrzezono znaczenie zbudowania
silnych i samodzielnych samorzadow regionalnych, zdolnych instytucjonalnie do wdrazania
programow realizowanych ze srodkow europejskich, a nastgpnie dalszej decentralizacji polityki
rozwoju kraju, wykraczajacej, jak si¢ wydaje, poza kwestie zwigzane z realizacja dziatan
zwigzanych z wdrazaniem funduszy strukturalnych. W dokumentach tych samorzady
regionalne byty postrzegane jako wazni partnerzy w relacjach z rzagdem centralnym. Najnowsza
propozycje PO, dotyczaca przyznania samorzagdom dochodéw z PIT i VAT, mozna uznad
za instrument zmierzajacy do realizacji tego celu, niemniej jednak nie wynika z niej, jaka czgsé
wplywow podatkowych miataby w tym rozwigzaniu przypas¢ samorzadowi regionalnemu,
a takze — w jaki sposob wsparta dzigki temu moglaby zosta¢ realizacja zalozen polityki
regionalnej kraju. Obok tych programéw partii politycznych, w ktorych samorzad
wojewodztwa byl postrzegany jako partner dla rzadu centralnego i rOwnoprawny podmiot
w  wieloszczeblowej strukturze zarzadzania, a takze obok wiekszosci dokumentow
z niedostrzegalng rolg tego szczebla administracji kraju, na uwage zastuguje réwniez trzeci
sposOb postrzegania samorzadu regionalnego, charakterystyczny dla programu PiS,

w szczegolnosci z roku 2014. Samorzad regionalny, postrzegany jako wtadza rozdawnicza
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zdominowana przez przedstawicieli innej opcji politycznej, zostat uznany w tym dokumencie
za element wrogiej nomenklatury.

Po szoste, najsilniejsza obecnie partia polityczna w kraju, od szesciu lat realizujgca swoj
program wyborczy, za gtéwny podmiot odpowiedzialny za prowadzenie polityki rozwoju
i polityki regionalnej uznaje wiadze centralng (por. wnioski z analizy dokumentoéw
strategicznych w podrozdziale 3.3).

Po si6édme, dynamike zmian w sposobie postrzegania samorzadu terytorialnego, w tym
samorzadu regionalnego, a takze znaczenia polityki regionalnej w polityce panstwa, tratnie, jak
si¢ wydaje, obrazujg hasta zawierane w wystgpieniach programowych kolejnych szefow

rzadow.

3.5. Pozycja regiondow w ustroju politycznym Polski w opiniach respondentow
biorgcych udziat w badaniach terenowych

Analize genezy i kierunkow polityki polskich wladz centralnych wobec regionéw warto
na zakonczenie niniejszego rozdziatu uzupeli¢ o wnioski z odpowiedzi udzielonych przez
respondentéw podczas realizowanych na potrzeby niniejszej pracy badan terenowych. Z jednej
strony pozwola one na dostrzezenie zrdznicowan regionalnych w zakresie postrzegania relacji
na linii administracja rzadowa-samorzad regionalny oraz czynnikéw, ktoére je warunkuja,
a takze probleméw wystepujacych na styku tych relacji. Z drugiej natomiast umozliwia one
identyfikacj¢ systemowych uwarunkowan i mechanizmow, wplywajacych na dynamike zmian
zachodzacych na wybranym odcinku procesow zarzadzania wieloszczeblowego.

Interpretacja treSci prezentowanych W ponizszym zestawieniu (tabl. 9.) pozwala na
potwierdzenie tezy o réoznym w zaleznosci od badanego regionu dominujacym sposobie
postrzegania relacji na linii administracja rzadowa-samorzad regionalny. Zagadnienia wiazace
si¢ z ta tematyka byly przedmiotem 14, 20 i 13 wywiadoéw zrealizowanych, odpowiednio,
w  wojewddztwach lubelskim, pomorskim 1 $laskim, przy catkowitej liczbie rozmow
przeprowadzonych w kazdym z regionow wynoszacej kolejno 30, 29 i 29 (wigcej nt. zatozen
metodologicznych badan terenowych w podrozdziale 4.3.). Dodatkowo, procesom
zachodzacym na danym odcinku zarzadzania wieloszczeblowego poswiecono istotng czgsé
dziesigciu wywiadow z ekspertami z zakresu rozwoju regionalnego i1 polityk publicznych,
petligcych w przesziosci lub obecnie funkcje w administracji rzadowej na szczeblu centralnym

lub administracji samorzadowe;.
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Tabl. 9. Charakter relacji i czynniki wplywajgce na relacje na linii rzgd-samorzad regionalny w opiniach respondentow

Wojewoddztwo lubelskie

Wojewoédztwo pomorskie

Wojewédztwo slaskie

Autorzy opinii

Dominujace elementy
charakterystyki

Autorzy opinii

Dominujace elementy
charakterystyki

Autorzy opinii

Dominujace elementy
charakterystyki

Wschodniej i obszaréow
marginalizowanych)
szansg dla regionu.
Region jako beneficjent
polityki rzgdu.

i organizaciji
reprezentujgcej
przedsiebiorcow

samorzadu regionalnego.

wiadze gmin Brak partnerstwa. wiadze miast i gmin; Postepujgca w ostatnich wiadze gmin, miast, Najwazniejsze dla regionu
i powiatow, marszatek Lobbowanie i realizacja przedstawiciele urzedu latach recentralizacja powiatu; przedstawiciele rozstrzygniecia zapadajg
wojewodztwa wspolnie z rzagdem marszatkowskiego kompetenciji i organizacji na szczeblu centralnym.
kluczowych inwestycji finansowania pozarzgdowych Brak podmiotowosci
infrastrukturalnych samorzadow regionalnych samorzadu regionalnego
gtbwnym zadaniem jako czynnik zaktécajgcy w relacjach z rzgdem.
samorzadu wojewoddztwa. relacje na linii rzad-
samorzad regionalny.
Brak partnerstwa.
wiadze gmin Obecne kierunki polityki przedstawiciele wtadz Stabos¢ finansowa i przedstawiciele Brak dostrzezenia
i powiatow rzgdu (wsparcie Polski uczelni wyzszych, medidw | kompetencyjna wszystkich sektorow ustrojowego znaczenia

i roli samorzgdu
regionalnego w relacjach
z rzgdem.

wiadze organizacji
reprezentujgcych
przedsiebiorcéw

Rzad jako adresat
zabiegow samorzadu
regionalnego o realizacje
inwestycji kluczowych dla
regionu.

przedstawiciele urzedu
marszatkowskiego, wtadz
miast i stowarzyszenia
OMG-G-S

Problem nadzoru
wiascicielskiego nad PKP
SKM w Trojmiescie jako
czynnik zaktécajgcy
relacje rzgd-samorzad
regionalny.

przedstawiciel wtadz
Gornoslasko-
Zagtebiowskiej Metropolii,
przedstawiciele wiadz
uczelni, wtadze miast

Brak partnerstwa na linii

region-GZM jako czynnik
potencjalnie utrudniajgcy
relacje regionu z rzgdem.

przedstawiciele urzedu
marszatkowskiego
i wladz uczelni wyzszej

Stabos¢ ustrojowa i
finansowa samorzadu
wojewodztwa. Samorzad
wojewddztwa oczekujgcy
na rozstrzygniecia
zapadajgce na wyzszych
szczeblach.

Brak regionalizaciji lub
brak przejrzystych zasad
w zakresie realizacji
polityk sektorowych w
odniesieniu do regionéw.
Brak partnerstwa.

przedstawiciele urzedu
marszatkowskiego

Wzmacnianie wiasnych
zasobow i kompetencji
samorzadu regionalnego
(poprzez wspotprace z
Komisjg Europejskq i
partnerami w regionie)
Srodkiem do budowy jego
pozycji w relacjach z
rzadem.

przedstawiciel urzedu
marszatkowskiego

Srodki z UE nieformalnie
wzmacniajg pozycje
regionu. Swiadomos$é po
stronie rzadu, ze
zaangazowanie regionow
jest konieczne do
skorzystania z nowych
instrumentow UE.

Brak doswiadczen we
wspotpracy rzad-
-samorzad w realizacji
projektow inne niz te
finansowane ze srodkow
UE.

Zr6dto: Opracowanie wtasne
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Wojewodztwo lubelskie nalezy wskaza¢ jako region, w ktorym samorzadowcy
najczesciej dostrzegali istotng role wladz samorzadu wojewddztwa w utrzymywaniu relacji
z rzadem w Warszawie. Rolg ta — w opiniach przedstawicieli wladz samorzadowych
z Lubelskiego Obszaru Metropolitalnego oraz powiatu krasnostawskiego — bylo i pozostaje
zabieganie 0 $rodki i stwarzanie warunkoéw do realizacji inwestycji infrastrukturalnych
kluczowych dla rozwoju regionu, takich jak budowa drog ekspresowych S17 czy tez S19,
bedacej fragmentem szlaku Via Carpatia, ktorego gldwny $lad ma na celu potaczenie terenow
lezgcych na obszarze Litwy, Polski, Stowacji, Wegier, Rumunii, Butgarii, Grecji i Turcji (Rosik
i in. 2018a, Rosik i in. 2018b)°.

Podobnie lobbowanie za budowa kluczowych dla regionu szlakéw komunikacyjnych
uznali za regionalng racje stanu przedstawiciele organizacji reprezentujacych przedsigbiorcow
wojewodztwa lubelskiego. Niemniej jednak region oznaczal w ich wypowiedziach raczej
okreslong wspoélnote interesOw, a samorzadowi regionalnemu nie przypisano w zakresie
reprezentowania intereséw regionu szczegdlnej roli. Jak powiedzial przedstawiciel jednej
z organizacji, opisujac kontekst i charakter dzialan podejmowanych m.in. przez instytucje
reprezentujace pracodawcow W kampanii na rzecz budowy jednej z drog ekspresowych,
»(--.)ja bede oredownikiem zawsze dialogu, a nie ulicy, chociaz S17 pokazalo, Ze i ta ekspresja
byta potrzebna nie w stosunku do PiS-u, tylko do Platformy akurat. Trzeba bylo Platformie
pokaza¢ na transparentach »Nie robmy polityki, budujmy drogi«, a to byt akurat cytat wyjety
z ust Tuska. No 1 si¢ okazal skuteczny, tylko Ze komunikacja wtedy w dialogu zawiodla,
ale nawet jezeli to byla ekspresja dialogowa poprzez ulice, no to w koncowym efekcie data
skutek” (wywiad L04).

Posréd komentarzy dotyczacych relacji pomiedzy polityka rzadu centralnego a sytuacja,
w jakiej znajduje si¢ wojewddztwo lubelskie, nalezy rowniez wyrdzni¢ glosy, w szczegdlnosci
wladz powiatow potozonych na granicach oraz poza granicami Lubelskiego Obszaru
Metropolitalnego, zgodnie z ktérymi zmiana kierunkow polityki rzadu w strong wsparcia miast
tracacych swoje funkcje (co faczy si¢ z celami SOR oraz KSRR 2020) stanowi lub moze dla
nich stanowi¢ szanse na odwrocenie negatywnych trendow zwigzanych z odplywem

mieszkancow czy tez sytuacja na rynku pracy (wywiady LO3 i L18).

9 Od 2006 roku prowadzone sg starania rzgdow panstw, przez ktdére przebiega szlak komunikacyjny Via Carpatia,
0 jego wigczenie do sieci korytarzy bazowych transeuropejskiej sieci transportowej TEN-T. Zaktualizowana mapa
korytarzy bazowych ma zosta¢ opublikowana przez Komisje Europejskg do kohca 2023 roku (Rosik 2018b; wiecej
na temat aktualnych dziatan rzgdéw w przedmiocie wigczenia Via Carpatia do sieci bazowej TEN-T
zob. np. Benefits for regions... 2019, Information from the Polish... 2020).
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W przypadku wojewodztwa pomorskiego rozméwcey, opisujgc sytuacje struktur
samorzadowych na réznych szczeblach, czgsto wskazywali na zagrozenia, jakie wynikajg dla
wspolnot lokalnych 1 regionalnej z ostabiania przez wiladze centralne samodzielnosci
1 pogarszania sytuacji finansowej samorzadow. Jednocze$nie, w kontekscie zakresu
podmiotowosci samorzadu regionalnego w relacjach z rzadem, na uwage zastuguja
stwierdzenia przedstawicieli Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Pomorskiego, ktorzy
wskazali, ze gltownym zadaniem na tym szczeblu samorzadu jest ,,pokazywanie roli samorzadu
wojewodztwa dla rozwoju regionu”, np. poprzez realizacj¢ zamierzen inwestycyjnych
1 nieobligatoryjnych dziatan koordynacyjnych oraz budowanie kultury myslenia strategicznego
w urzedzie, jak roOwniez, Ze ,,nasze [tj. obecne na wszystkich szczeblach zarzadzania — RG]
rezerwy rozwojowe sg odnawialnym, niekonczacym si¢ zrodtem poprawy” (wywiady P11
i P24). Ich zdaniem, nawet wobec niekorzystnych konsekwencji wynikajacych z wdrazania
agendy politycznej partii rzadzacej (zob. analiza w poprzednim podrozdziale), mozliwe jest
podejmowanie na poziomie samorzadu regionalnego prac koncepcyjnych i interwencji
infrastrukturalnych (rowniez z wykorzystaniem kapitatu prywatnego), wykraczajacych poza
logike myslenia w kategoriach sporu na osi rzad centralny-samorzad regionalny. Wypowiedzi
w podobnym tonie udzielita przedstawicielka Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa
Lubelskiego, koncentrujac si¢ na koniecznych do wzmacniania — wobec stabosci finansowej
samorzadu regionalnego — zdolno$ciach samorzadu wojewddztwa do oddziatywania na inne
podmioty 1 budowania sieciowych powigzan w gospodarce, nie odwotujac si¢ jednak przy tym
do kwestii ponownej centralizacji decyzyjno$ci z poziomu samorzadu na poziom panstwa
(wywiad LO6).

Kwestie zwigzane ze staboscig ustrojowa 1 finansowg samorzadu regionalnego
dostrzegli na terenie wojewddztw pomorskiego i lubelskiego nie tylko przedstawiciele urzedow
marszatkowskich, ale przede wszystkim innych sektoréw, formutujac m.in. nastgpujace
spostrzezenia: ,,Ewidentna porazka [polityki regionalnej w wojewoddztwie — RG]? Mysle, zZe to
nie jest moze wina samorzadowych wiadz wojewodzkich, ale kwestia tego, ze oni na nic nie
maja wptywu” (przedstawiciel wtadz uczelni wyzszej, wywiad L30); ,,Ograniczenia, w jakich
funkcjonuje samorzad terytorialny, szczegodlnie jezeli chodzi o finanse publiczne, niestety
powoduja, ze mozliwosci administracji do takiego animowania czy tez wplywania
samodzielnie na gospodarke, sa stabe” (przedstawiciel organizacji reprezentujacej interesy
przedsigbiorcow, wywiad P26); ,Mysle, ze faktycznie urzad marszatkowski jest zawieszony,
jezeli chodzi o mozliwosci finansowe w kolejnej perspektywie. Nie wiedza, w jakiej to bedzie

formule. Wiem, ze tez jest obawa z centralizacjg. Boja si¢, ze bedzie zamach na samorzady,
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jezeli chodzi o kwestie finansowe, zeby nie bylo przesunigcia z urzedu marszatkowskiego do
wojewodzkiego, zar6wno kompetencji, jak i $srodkéw finansowych. To moze powodowac,
ze jest na razie galimatias strategiczny” (przedstawiciel wtadz uczelni wyzszej, wywiad P12).

Tym, co na tle przywotanych wczes$niej fragmentow wyrdznia wypowiedzi rozmowcow
z wojewodztwa $laskiego, jest fakt, ze — co do zasady — w rozmowach, w ktorych dyskutowano
o polityce rzadu centralnego wobec Slaska, nie dostrzegano roli samorzadu wojewoddztwa, jak
réwniez nie odnoszono si¢ do wptywu wiladz regionalnych na decyzje zapadajace na wyzszych
szczeblach wieloszczeblowego systemu zarzgdzania. W kilku przypadkach wieksze znaczenie
od relacji na linii samorzad regionalny-rzad centralny przypisano natomiast spojnosci dziatan
realizowanych przez stron¢ rzadowa oraz Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolie (wigcej
nt. proces6w instytucjonalizacji wspoOlpracy metropolitalnej] w wojewoddztwie $laskim zob.
w rozdziale 5.1.), o czym $wiadcza nastepujace wypowiedzi: ,,S16: Widzg duze zyski
[z funkcjonowania GZM — RG™], tylko ta metropolig trzeba zarzadza¢ wspolnie z rzagdem tego
kraju. Nie mozna tego robi¢ oddzielnie, nie moze by¢ metropolia i rzad w kontrze. W moje;j
percepcji ta wspotpraca powinna by¢ jeszcze mocniejsza. RG: Na czym ta wspotpraca miataby
polegac¢? S16: Powigzanie jeden do jednego ze strategig rzadu (...)” (przedstawiciel uczelni
wyzszej, wywiad S16); ,,Uposazono ten zarzad we wiladztwo troche nadmiarowo moim
zdaniem i chyba byloby lepiej, gdyby bylo tak, ze bylyby jakie$ obligi co do ksztattu tego
zarzadu, przynajmniej w sprawie udziatu przedstawiciela rzadu w zarzadzie. Bo jezeli rzad daje
pieniadze, to powinien na biezaco wiedzie¢, na co i mie¢ na to wptyw. A daje przeciez,
niezaleznie od tego, kto rzadzi krajem. Metropolia si¢ stata tworem politycznym, czesto jednak
troch¢ opozycyjnym do rzadu, niepotrzebnie moim zdaniem. A gdyby byly sprecyzowane cele
zapisane w takiej strategii dla Slaska, to wtedy nie miatoby znaczenia, kto rzadzi krajem,
metropolia, kto rzadzi w miastach, bo cele bylyby do zrealizowania (przedstawiciel wtadz
miasta na prawach powiatu, wywiad S19).

Nieco odmiennie w zestawieniu z wypowiedziami przedstawicieli urzedow
marszatkowskich z wojewddztw pomorskiego 1 lubelskiego roztozyta w swoich odpowiedziach
akcenty respondentka z Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Slaskiego. W pierwszej
z przeprowadzonych rozmow wskazata ona, ze ,,jesli chodzi o reformy samorzadowe, pewnie
jesteSmy w procesie. Dla samorzadow wojewddzkich na pewno nieoczywistym
wzmocnieniem, niewynikajacym z ustawy o samorzadzie wojewddztwa, jest rola instytucji
zarzadzajacej srodkami europejskimi, ktéra od perspektywy 2007-2013, poprzez 2014-2020
1 patrzac na zatozenia 2021-2027 jest przypisana samorzadom wojewodzkim. Na pewno

W sposOb nieoczywisty, nieustawowy wzmacnia pozycj¢ samorzadu w regionie i daje naturalng
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role lidera dla proceséw rozwojowych” (wywiad S23). W drugiej natomiast, przeprowadzone;j
juz w czasie trwania pandemii COVID-19 — kiedy obok koncowych uzgodnien dotyczacych
zatozen polityki spojnoséci na lata 2021-2027 oraz Funduszu Sprawiedliwej Transformacji,
trwaly rowniez prace nad Krajowym Planem Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci (2021)
1 gdy samorzady regionalne podejmowaty dzialania w ramach pakietu React-EU — wskazata
ona, ze ,,to jest ogromne wyzwanie przed wszystkimi instytucjami w Polsce, publicznymi, zeby
je [$rodki finansowe ze wskazanych powyzej zrédet — RG] odpowiednio przekierowac”,
a takze, ze po stronie rzagdowej istnieje Swiadomos¢ ,,zeby tak duze srodki zaprogramowac
madrze, uruchomi¢, zarzadzac i scertyfikowac, to tez nie ma mozliwosci, zeby zrobit to tylko
szczebel centralny” (wywiad S24).

Ta sama osoba zwrdcila rowniez uwage na szczegélnie istotng kwestie, ktoéra
koresponduje z zatozeniami teoretycznymi pracy prezentowanymi w rozdziatach 1.1 2. Jest nig
konieczno$¢ dostrzezenia zlozono$ci relacji  spoleczno-przestrzennych, zachodzacych
na danych odcinkach proceséw zarzadzania wieloszczeblowego, jak réwniez umiejetnosé
wyodrebnienia i §wiadomo$¢ wspotwystepowania wielu procesow, w ktore sa zaangazowane
osoby reprezentujace instytucje na réznych poziomach (Alcantara i in. 2016, Jessop 2016b).
Powyzsze wytyczne mozna w kontek$cie tematyki niniejszej pracy odnies¢ do postulatu
dostrzezenia réznic w zakresie relacji administracji rzadowej z samorzadem wojewddztwa,
w zaleznosci od roznych resortow i sposobu, w jaki sg w kraju realizowane polityki sektorowe.
Do tego zagadnienia odnosi si¢ kolejna wypowiedz przedstawicielki Urz¢du Marszatkowskiego
Wojewodztwa Slaskiego: ,,Na pewno caly czas jest tak, ze regionalizacja polityk krajowych
jest przed nami wyzwaniem. Jezeli kontrakt sektorowy zawierany mi¢dzy resortami dla tych
inwestycji juz pozafunduszowych by zafunkcjonowat, to bytby to jakis przetom. To caty czas
jest postulowane i w KSRR pierwszym [KSRR 2020 — RG] i w projekcie [KSRR 2030 — RG],
ktory mamy teraz. Mozna powiedzie¢, ze caty czas Srodki na rozwdj nie sg regionalizowane
(...) To jest lekcja, ktérej chyba do konca nie odrobilismy. Jezeli robilismy, to byta doktadka
srodkow resortowych do funduszowych, czyli znowu to byto troche¢ uruchomione przez srodki
funduszowe” (wywiad S24).

Bardziej szczegotowo kwestie wspolpracy z poszczegdlnymi resortami komentowali
przedstawiciele urzgdow marszatkowskich z pozostalych badanych regionow: ,,Patrzac
z poziomu kraju, dopiero teraz mozna mowic¢ o dziataniach poza programami strukturalnymi,
a jednak skierowanymi do regiondw. Mam na mysli dziatania zwigzane ze wsparciem miast
srednich. Tak naprawde, jezeli popatrzmy na polityke regionalng i to, jak zachowuja si¢ sektory

w reakcji na polityke regionalng, to np. w przypadku ministerstwa rolnictwa szczegolnych
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przejawow odpowiedzi na wymiar terytorialny, nie widz¢. Bo nie ma r6znicowania na przyktad
kwestii komasacji gruntéw i zmiany struktury gospodarstw. W naszym wojewodztwie to jest
bardzo duzy problem. Na podkarpaciu mamy inng struktur¢. W kujawsko-pomorskim
na przyktad tego problemu nie ma. Natomiast srodki z PROW [Programu Rozwoju Obszarow
Wiejskich — RG] w ogole nie braty tego pod uwage” (wywiad L06); ,,Wspotpraca z rzagdem
trwa ciagle na wielu frontach. Najlepiej z Ministerstwem Inwestycji i Rozwoju. Sg obszary,
gdzie jest wspdlny front rzadu i regionow, sg obszary, gdzie mamy rézne zdania. Komisja
Europejska zdecydowanie widzi poziom regionalny jako rownoprawnych partnerow
do dyskusji, natomiast gtownie recentralizacyjne decyzje dzieja si¢ poza Ministerstwem
Rozwoju. Gltownie widzimy to w poszczegdlnych resortach. Taki zwrot centralizacyjny jest
wyraznie w obszarze $rodowiska, finansowania S$rodowiska, w obszarze finansowania
transportu, w obszarze uzgadniania kluczowych przedsigwzig¢ morskich, jak chociazby
przekop Mierzei Wislanej. W relacjach z Komisja w wigkszo$ci spraw jeste§my po tej same;j
stronie, chociaz jest tez kilkanascie spraw mniejszych, ktore nas nieco r6znig” (wywiad P24).

Rozszerzajac i poglebiajac powyzsze wnioski, nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na
odmienne postrzeganie uwarunkowan w panstwach cztonkowskich 1 ich regionach przez rézne
agendy Komisji Europejskiej. O tej kwestii mowita przedstawicielka Urzedu
Marszatkowskiego Wojewoddztwa Slaskiego: ,,Oczywiscie, po stronie Komisji najbardziej
swiadome zrdznicowania jest na pewno DG Regio. Po stronie DG Employment mam wrazenie-
— w zwigzku z tym, ze to dopiero pierwsza perspektywa ze zregionalizowanym Europejskim
Funduszem Spotecznym — to powiedzialtabym, ze jesteSmy w procesie... Na pewno
DG Employment rekomenduje dalej zregionalizowanie Europejskiego Funduszu Spotecznego
(...) Powiedziatabym, ze tu... méwiac »Komisja« generalizujemy. Ze nie wspomne 0 innych
DG, z ktérymi na co dzien nie mamy kontaktu i ktore ewidentnie widza Polske w duzym stopniu
ogdlnosci, czyli z wyzwan panstwa cztonkowskiego, a nie regionéw. Na przyktad jak
wchodzimy w dialog z DG ENV, czy z DG MOVE, czy teraz DG ENNER przy inicjatywie dla
regionow gorniczych, to ta $wiadomos¢ regionalizacji Polski po stronie innych dyrekcji
generalnych.. ., ta $wiadomo$¢ tez sukcesywnie dojrzewa” (wywiad S23).

Odnoszac si¢ do powyzszych fragmentow, warto rowniez zacytowac bardziej obszerny
fragment rozmowy z przedstawicielem administracji rzadowej w latach 2011-2015, ktory
dotyczy odmiennego przygotowania przedstawicieli samorzagdow wojewodztw do negocjacji

ze strong rzagdowaq:
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,RG: Czy przy negocjacjach [nt. regionalizacji Europejskiego Funduszu Spotecznego — RG]
faktycznie bylo tak, ze przedstawiciele rzadu siadali do stolu wspodlnie z regionami i one miaty
wplyw na to, na co beda szty pienigdze?

KO07: W moim przekonaniu tak, ale oczywiscie z zastrzezeniem ram na poziomie polityki
unijnej. Co do proporcji, celow, doboru instrumentow.

RG: Wszystkie regiony miaty zasoby do tego, zeby prowadzi¢ z wami merytoryczng dyskusje?
KO07: Bardzo roznie.

RG: Czy byto 3-5 wiodacych i reszta, ktora chceiala si¢ uczy¢?

KO07: Dobrze pan to okreslit. Mysle, ze ta proporcja... To jest tak. Podzielitbym na trzy grupy.
Te, ktore prowadzily bardzo $wiadoma polityke, miaty doktadnie koncepcje i programowa
i wdrozeniowa, jezeli chodzi o fundusz. Byly te regiony, ktore powiedzialbym, ze przedstawiaty
takg koncepcje¢, ale ona merytorycznie nie byla najsilniejsza. I wreszcie byly takie regiony,
ktére niespecjalnie byly zainteresowane i na poziomie programowym i wdrozeniowym”
(wywiad KO7).

Powyzsze wypowiedzi nalezy uzupeini¢ konkluzjami z rozméw z pozostatymi
ekspertami z zakresu rozwoju regionalnego, majacymi do$wiadczenie wyniesione z pracy
w administracji rzadowej lub na poziomie samorzadu wojewddztwa. W pierwszej kolejnosci,
nawigzujac do niektérych z prezentowanych powyzej ustalen, nalezy dostrzec, ze samorzad
regionalny jako szczebel administracji panstwowej zostal bardzo silnie wlaczony w system
relacji z instytucjami na poziomie Unii Europejskiej i nie sposob rozpatrywac jego pozycji
ustrojowej bez tego kontekstu. Do relacji na styku Komisja Europejska-rzad-samorzad
regionalny odnosili si¢ m.in. przedstawiciele Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej,
Urzedu  Marszatkowskiego  Wojewodztwa ~ Zachodniopomorskiego  oraz  Urzedu
Marszatkowskiego Wojewddztwa Lubelskiego.

Pierwszy z nich odwotat si¢ do roboczych kontaktow pomiedzy przedstawicielami
instytucji na roéznych poziomach zarzadzania: ,,Uczestniczac w negocjacjach, tez troche
od strony takiego uczestnika mniej aktywnego w dwutysigcznym siddmym, pozniej
w czternastym bardziej aktywnego w kontekScie programowania celu terytorialnego, sekcja
trzecia, tam byly wtasnie ZIT-y i tak dalej, to zauwazam, ze kontakty Komisja i samorzady
wojewodztw sg dosy¢ dobre 1 mysle, ze jedynie moga by¢ poglebione. Nawet jezeli za pewne
procesy chce odpowiadac poziom panstwa cztonkowskiego, w rozumieniu rzad 1 dany minister
wlasciwy, to naturalnie sg i robocze kontakty Komisja-panstwo 1 Komisja-regiony, dosy¢
bogate wedlug mnie, rozwinigte. I czegsto jest tak, ze nawet sama Komisja Europejska polega

na opinii samorzadow wojewddztw, rozmawiajac z nami jako z przedstawicielem rzadu i pytaja
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nas o nasza opini¢, czemu my mamy inng, jezeli samorzady majg takg. Ale to tez troch¢ nam
weszlo w krew, przykladowo teraz mowigc o programowaniu Funduszu Sprawiedliwej
Transformacji. To pierwsze formalne spotkanie z Komisja w tej sprawie bylo w reprezentacji
catej grupy, czyli Ministerstwo Funduszy, Ministerstwo Rozwoju, Ministerstwo Aktywow
Panstwowych, Ministerstwo Klimatu oraz sze$¢ samorzadéw wojewodztw. Takze wszyscy byli
obecni na spotkaniu, pytania czy odpowiedzi, no to generalnie pojawiaty si¢ na biezaco, takze. ..
nie chcemy nic jakby ukrywac, raczej proces transparentny prowadzi¢” (wywiad K03).
Przedstawiciel Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Zachodniopomorskiego
podkreslit z kolei znaczenie stanowiska Komisji Europejskiej ws. zasad realizacji polityki
spdjnosci na lata 2021-2027 dla krajowej dyskusji na temat modelu jej wdrazania. Ponizsza
wypowiedz mozna réwniez polaczy¢ z debatg dotyczaca charakteru wsparcia realizowanego
z poziomu panstwa i ewentualnic samorzadéow wojewddztw w ramach programu
ponadregionalnego adresowanego do miast $rednich tracacych swoje funkcje oraz innych
obszaréw zagrozonych trwata marginalizacja (ten watek byl rowniez relacjonowany przez
przedstawicieli urzegdow marszatkowskich z wojewodztw  lubelskiego, $laskiego
i zachodniopomorskiego)®°. Jak zatem powiedzial przedstawiciel Urzedu Marszalkowskiego
Wojewoddztwa Zachodniopomorskiego: ,,(...) Komisja pokazata w lutym [2019 r. — RG]
wytyczne kierunkowe, jak sobie wyobraza interwencje z poziomu nowej perspektywy
w Polsce. W tym roku publikujac na ten raport, dolaczyli do niego ,Zalacznik D”.
On ma 5 stron i Komisja mowi, ze wedtug niej to zakres interwencji w nowej perspektywie,
ktory powinien by¢ w Polsce realizowany. To troche otwarcie dyskusji. Do tego dotozyli
czynniki sukcesu. Na pierwszym miejscu wskazano utrzymanie programow regionalnych jako
gwarantow skutecznej realizacji polityki spojnoscill. Dla nas to miéd na serce, z tego sie

ucieszyliSmy. Komisja jest wigkszym ambasadorem regiondw niz Ministerstwo Inwestycji

10 Dyskusje na temat modelu realizacji programu ponadregionalnego, zaktadajgcego w pierwotnym stanowisku
rzadu wsparcie dla miast $rednich i tracgce swoje funkcje (wsparcie realizowane z poziomu centralnego
z pominigciem roli samorzgdow regionalnych), toczyly sie w latach 2019-2020 w réznych konfiguracjach z udziatem
przedstawicieli Komisji Europejskiej, rzadu oraz samorzadow regionalnych. Temat ten byt rowniez przedmiotem
dyskusji na forum Konwentu Marszatkébw Wojewodztw RP, gdzie — pomimo réznych opinii nt. programu —
uzgodniono wspolne stanowisko samorzgdow regionalnych, postulujgce uwzglednienie roli regiondw w realizacji
tego konkretnego rodzaju wsparcia. Jak relacjonowat przedstawiciel Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa
Lubelskiego: (...) dwudziestego dziewigtego lipca [2020 r.] Komisja zabrata stanowisko i komisarz Ferreira napisata
wyraznie, ze rozumie potrzeby zwigzane ze wsparciem miast $rednich tracgcych funkcje i obszaréw
zmarginalizowanych, ale widzi tez konieczno$c¢, zeby to realizowaty programy regionalne. Czyli jakby nie wida¢
podstawy do programu ponadregionalnego, tak jak to widzi kraj. Pierwszy raz tak wyraznie zostato wyartykutowane.
| to byto pismo Ferreiry do pani minister” (wywiad L15). W ,Projekcie Umowy Partnerstwa dla realizacji polityki
spojnosci 2021-2027 w Polsce” ze stycznia 2021 r. (Projekt Umowy... 2021) nie znalazly sie¢ zapisy dotyczace
realizacji programu ponadregionalnego.

11 Jako pierwszy z elementdw niezbednych do skutecznej realizacji polityki spdjnosci w ,Zatgczniku D: Wytycznych
Inwestycyjnych dla Polski w Zakresie Finansowania Polityki Spodjnosci na Lata 2021-2027” wskazano
Lprogramowanie oparte o skuteczng realizacje regionalnych programoéw operacyjnych i najlepsze praktyki z okresu
programowania 2014—20" (Europejski Semestr... 2019: 72).

164



1 Rozwoju. Mimo tego, ze nikt nie mowi, ze nie bedzie programéw regionalnych, Komisja
moéwi, ze powinniSmy wzmacniaé [regiony — RG]” (wywiad K05).

Przedstawiciel Urzedu Marszatkowskiego Wojewoddztwa Lubelskiego odniost sie
wreszcie (w lutym 2020 r.) do kwestii powigzania prac nad dokumentami strategicznymi na
poziomie wojewodztwa z rozstrzygni¢ciami zapadajagcymi na poziomie Komisji Europejskiej
i rzadu: ,,Wiekszos$¢ regionow jest w tym momencie na etapie bardzo przykrego zawieszenia.
My staramy si¢ tworzy¢ osie, kiedy nie znamy kwot, nie znamy linii demarkacyjnej. Nie wiemy,
jak bedzie wygladalo rozporzadzenie ogoélne. Umowy partnerstwa tez nie mamy. Mamy
zatozenia do umowy partnerstwa, ktore de facto nic nie rozstrzygaja, bo operuja duzym
stopniem ogolnosci, ktory nie do konca si¢ przydaje w programowaniu. Znamy architekturg
programow. W zatozeniach pierwotnych z lipca 2019 roku tej architektury nie byto... Byly trzy
warianty, one dalej obowiazuja (...) Zalozenia do umowy partnerstwa nie sa przyjete przez
Rad¢ Ministrow. Mam swoje przecieki 1 wiem, ze one si¢ troche zmienity w tej chwili. Co jest
dla nas klopotliwe? Mamy program ponadregionalny (...)” (wywiad L14).

W dalszej czesci swojej wypowiedzi wskazal on, cofajac si¢ do prac nad aktualnie
wdrazang (tj. 2014-2020) perspektywa finansowa UE, Ze wowczas (tj. na poczatku tego okresu)
nie wystepowaly opdznienia porownywalne do obecnych. Dodat rowniez, ze wina za nie lezy
zdecydowanie po stronie Komisji Europejskiej (,,Maj 2018 okazat si¢ jednak terminem zbyt
p6éznym na publikacj¢ rozporzadzen [dotyczacych funduszy realizujacych cele polityki
spojnosci — RG], biorac pod uwagge, ze konczyla si¢ kadencja, w maju 2019 mieliSmy wybory
do Parlamentu Europejskiego, wytoniona zostala nowa komisja, z nowymi komisarzami.
Wszyscy o tym moéwili od 2016 roku”; wywiad L14), a opdznienia wystepujace na poczatku
2020 roku mialty tym powazniejszy charakter, ze niewynegocjowane pozostawaly rowniez
ustalenia dotyczace zasad realizacji Funduszu Sprawiedliwej Transformacji*2.

Przenoszac dyskusje dotyczaca europejskiego kontekstu dla realizacji polityki rzadu
wobec samorzadu regionalnego na inne pole, szczegolnie wartosciowe wydaje si¢ ponowne
przywotanie 1 rozwinigcie opinii osoby przez wiele lat pelnigcej kierownicze stanowiska
w ministerstwach odpowiedzialnych za sprawy zwigzane z rozwojem regionalnym. Jej zdaniem

bowiem fundamentalna zmiana sposobu dziatania instytucji panstwa — przejawiajaca si¢ m.in.:

12 Celem Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji jest zapewnienie ,wsparcia dla ludnosci, gospodarek
i Srodowiska na terytoriach, ktére mierzg sie z powaznymi wyzwaniami spoteczno-gospodarczymi wynikajacymi
z procesu transformacji w kierunku osiggniecia celéow Unii na rok 2030 w dziedzinie energii i klimatu (...) oraz
w kierunku neutralnej dla klimatu gospodarki Unii do roku 2050. Polska jest najwiekszym beneficjentem Funduszu
sposrdéd wszystkich krajow UE (Art. 1. Rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego | Rady (UE) 2021/1056... 2021).
Szanse na skorzystanie ze srodkéw Funduszu, ktérego wstepna alokacja dla Polski to ponad 4,4 mid euro, bedzie
miato prawdopodobnie szes$¢ polskich regiondw: Slqskie, Wielkopolskie, Dolnos$lgskie, todzkie, Lubelskie
i Matopolskie (European Semester 2020).
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wdrozeniem zasad programowania, wieloletnios$ci, ewaluacji i monitoringu w realizacji polityk
publicznych; wyksztatceniem procedur, form dziatania i interakcji pomigdzy samorzadami
terytorialnymi oraz administracja rzadowsa; systemowym wilgczaniem partneréw
niepublicznych w procesy decyzyjne na réznych poziomach — jest efektem i najwicksza
wartoscig plyngca z uczestnictwa Polski w europejskim systemie polityki regionalne;j.
Co wazne, zmiana ta nie dotyczy tylko sfery samej polityki regionalnej, ale rowniez modelu
organizacji i1 finansowania instytucji takich jak Fundusz Pracy, Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej, czy tez Narodowe Centrum Badan i Rozwoju, a dodatkowo
ma ona oparcie w poczuciu obywateli, ,,ze Unia Europejska daje nam inny system warto$ci
i dziatania” (wywiad K09). Ta sama osoba, dostrzegajac rowniez ryzyko wynikajace
z wieloletniego funkcjonowania os6b i instytucji w ramach jednego systemu polityki
regionalnej, jako niewykorzystang szans¢ krajowej polityki regionalnej okreslita zbytnie
obudowanie tego systemu, przejawiajace si¢ upartyjnieniem i obchodzeniem regut zarowno na
poziomie administracji centralnej, jak i samorzadowe;j'®.

Watkiem, ktéry zostal podniesiony przez wigkszo$¢ ekspertow z zakresu rozwoju
regionalnego spoza trzech badanych regionéw, byta niepewno$¢ dotyczaca kierunku ewolucji
relacji na linii rzad-samorzad regionalny (czy tez samorzad terytorialny w ogdlnosci).
Niepewno$¢ ta ma ich zdaniem rézne zrodia: brak rozstrzygniec¢ na poziomie Unii Europejskiej
odnos$nie do wieloletniej wizji polityki regionalnej i regionéw jako punktdw odniesienia dla

trwajacych procesow spoleczno-gospodarczych®4; brak porozumienia co do modelu organizacji

13 Inny byly pracownik ministerstw wiasciwych ds. rozwoju regionalnego wyraziscie zarysowat réznice pomigdzy
zasadami realizacji przedsiewzig¢ z wykorzystaniem srodkéw europejskich oraz realizacjg wsparcia sektorowego
ze srodkow krajowych: ,Polityka spojnosci jest ewaluowana i monitorowana i mozesz si¢ dowiedzie¢, na co, gdzie
i ile poszto $rodkéw, a z polityki krajowej nigdy nie. MieliSmy budowac takie systemy, mineto ile, 10 lat, i tego nie
ma. Inny rytm ma polityka europejska, inny Polska resortowa.” (wywiad KO01). Biorgc pod uwage powyzsze
stwierdzenie, warto zestawi¢ ze sobg dwie odmienne oceny na temat charakteru rzgdowego Funduszu Drdg
Samorzadowych. W pierwszym przypadku potraktowano go jako instrument polityki regionalnej panstwa:
»(...) Te pienigdze sg po pierwsze wieksze [niz za poprzednich rzgdow — RG], ale tez trafiajg do powiatow
peryferyjnych i do miejscowosci matych, a takze sredniej wielkosci, co znacznie, znacznie wyréwnuje ten stan, tej
infrastruktury pomiedzy centrami danych wojewddztw i osrodkami metropolitalnymi, a takimi, ktére sg potozone
peryferyjnie” (poset na Sejm RP, wywiad K10). W drugim natomiast uznano, ze fundusz ten ,to jest dawanie na to,
czego brakuje. To nie powinno by¢ nazywane instrumentem polityki regionalnej. Ja bym to traktowat jako
uzupetnienie dziatan lokalnych” (wywiad K09).

14 Drugi watek [w zakresie definiowania zarzgdzania wieloszczeblowego — RG], to jest to, co sie wigze
z zarzgdzaniem wieloszczeblowym wewnatrz i na zewnatrz kraju. Czyli na przyktad, jak ma polityka regionalna
wptywac na wyglad regionéw w diuzszej perspektywie. Czym majg by¢ regiony za 15-20 lat. To trzeba prosto
powiedzie¢. Jezeli bedziemy wiedzie¢, to one powinny w te strone péjs¢. Wydaje mi sie, ze nie da sie tutaj uciec
od kontekstu ponadnarodowego, dlatego ze z jednej strony trzeba byto moim zdaniem na poziomie narodowym
zostawi¢ ksztattowanie polityki regionalnej tak, jak panstwa uwazajg to za stosowne. Ale z drugiej starac¢ sie jednak
stworzy¢ takie mechanizmy na poziomie Komisji Europejskiej, ktére wygenerujg okreslony model tych regionéw.
(...) W skali europejskiej, czyli z zewnatrz bytoby oczekiwanie, ze musimy dostosowac swdj system, ale tez widzimy,
jak to ma wygladac¢ na zewnatrz. Europa nie jest zdecydowana. Nie znajdzie pan w polityce UE jednoznacznej
opinii, jak ma ona wygladac za 15-20 lat” (wywiad K06).
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panstwa i strategicznych przesadzen dotyczacych roli samorzadu regionalnego®®; brak woli
debaty na temat sposobu funkcjonowania instytucji pafistwa i samorzadu regionalnego®®,
czy tez stan niedokonczonej reformy samorzadowe;j i brak cigglosci modelu polityki regionalne;j
realizowanej w kraju®’.

Do powyzszych wnioskow dotyczacych systemowych uwarunkowan dla ksztaltowania
relacji pomigdzy przedstawicielami rzadu oraz samorzadu regionalnego warto dodaé
wyrdzniajace si¢ na tle pozostatych cytatow wypowiedzi przedstawiciela jednej z korporacji
samorzadowych na temat zaangazowania partnerdw spolecznych w procesy zarzadzania
wieloszczeblowego:

,K06: Jak moéwimy o zarzadzaniu wieloszczeblowym, ono si¢ gdzie$ zaczyna i te nasze

szczeble krajowe to nie sg pierwsze i ostatniec. Bo mamy jeszcze szczebel europejski.

15 Wydawato sie - koniec lat 90., poczatek lat dwutysiecznych (...), Ze nie byto dyskusji co do modelu [ustrojowego
panstwa — RG]. (...) Natomiast w ostatnim czasie wyglada na to, ze w walce politycznej, ktéra jest toczona, ten
moment wraca. To znaczy, z jednej strony mamy do czynienia ze zmiang kompetencji samorzadu, czyli tak
naprawde recentralizacjg, bardzo konkretng, typu osrodki doradztwa rolniczego, czyli przesuwanie kompetencji
w strone wiadzy centralnej, i po drugie mamy pojawiajgce sie tu i 6éwdzie informacje na temat zagrozen
wynikajgcych z silnych regionéw. To jest tez rzecz pojawiajgca sie w debacie publicznej, mimo ze te regiony nie
zgtaszaly uwag co do modelu ustrojowego panstwa (...). Jezeli sie przerzuca na samorzady nowe zadania bez
adekwatnych srodkéw do zadan, to automatycznie okazuje sie, ze samorzady sobie powoli nie bedg dawac¢ rady,
po prostu nie bedg w stanie tego zrobi¢, co moze wywolywaé dyskusje na temat modelu ustrojowego. (...) W takim
razie jest pytanie, czy zadania, ktére realizuje samorzad sg przypisane do pieniedzy europejskich, czy sg ustrojowo
przypisane do samorzadu. Ryzyko jest takie, ze jezeli samorzadu [regionalnego — RG] nie wzmocni sie w sensie
legislacyjnym, to w momencie przesuwania ilodci pieniedzy z europejskich na krajowe, kompetencje bedg powoli
przechodzi¢ na centrale. Inaczej méwigc, recentralizacja zrobi sie sama” (wywiad K04). ,Tego sie troche obawiamy,
bo minister dopuszcza, ze one [porozumienia terytorialne — RG] bedg zawierane pomiedzy ministerstwem
a samorzgdami lokalnymi, a marszatek nie musi by¢ strong, a nawet swiadkiem tego typu ustalen. Skoro
ministerstwo moze samo rozmawia¢ z samorzadem lokalnym, to pojawia sie pytanie o samorzad wojewodztwa.
(...) Obawiamy sie tego, ze to bedzie traktowane instrumentalnie, zeby przygotowac jakie$ programy natury
interwencyjnej, jak ma na przyktad Slask. Ale jak to sie ma do polityki regionalnej i patrzenia na caly region?
W skrajnym scenariuszu Warszawa sobie bedzie wybierata samorzady, z ktérymi bedzie chciata wspoétpracowac.
Wiodarz nie ma powodu, zeby protestowac (...) One [kontrakty sektorowe] nie sg obowigzkowe. Moze by¢ tak,
ze znowu hipotetycznie wojewddztwo ze wschodu bedzie miato 8 kontraktéw sektorowych z poszczegdinymi
ministerstwami, a takie krngbrne wojewddztwa poétnocno-zachodnie w ogdine nie beda miaty zadnego kontraktu,
no bo w KSRR [2030 — RG] nie wpisano obligatoryjnego kontraktu. To jest tez dla nas duzy problem, bo to nie jest
pokazanie, ze rzad mysli powaznie o rozwoju regionalnym i rownomiernym rozwoju Polski przez pryzmat rozwoju
regionéw” (wywiad KO05).

16 Nie ma debaty na temat przyszto$ci samorzadu regionalnego, ale tez nie jest tak, ze nie ma jej tylko w gronie
rzadu. Obecny stan to nie jest problem wynikajacy z polityki regionalnej, tylko widzenia roli panstwa, braku koncepcji
co do roli jednostek samorzadu terytorialnego i regionéw. Nie ma mysli strategicznej i woli debaty na ten temat”
(wywiad KO09). ,Mozesz mie¢ najefektywniejsze mechanizmy rozwoju regionalnego, a i tak sytuacja zalezy
od trenddéw globalnych. Pomystow [dotyczacych zadan samorzadu regionalnego — RG] mozna wymysli¢ duzo, tylko
za tym muszg iS¢ decyzje, konsekwencje, zmiany prawne. Musi by¢ ktos, kto to przewalczy. Czy samorzady
regionalne, lokalne, czy przez Komisje Wspdlng Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego, czy przez Zwigzek
Wojewddztw, kogo$ przekonajg? Ministra rozwoju, czy bezposrednio premiera? Nie uczestnicze w tym, ale nie
stysze, zeby w tym kierunku co$ szto. To jest caly czas poczatek drogi” (wywiad K01).

17 Musimy dokonczyé reforme samorzadowg (...). Byt pierwszy etap, byt drugi etap. Ten drugi nie zostat
zakohczony, nie zostat zsynchronizowany z wprowadzeniem Konstytucji. Rozmawiatem o tym z sedzig Stepniem
i samorzadowcy wszyscy ze Zwigzku Miast Polskich, ze Zwigzku Wojewddztw, sejmikow, powiatow i tak dalej sg
zgodni. Nie mamy dokonczonej reformy. Czyli nie mamy jednolitej spdjnej formuty z umocowaniem w Konstytuciji.
Mamy silng gmine, tyle wiemy. Na mocy ustawy mamy powiaty i wojewoddztwa. Co to znaczy? (...) Gdy chodzi
o polityke regionalng, btgd na dzisiaj w mojej ocenie w zatozeniu jest taki, ze mamy dwie wyspy: rzgdowg
i samorzadowa. | wszyscy sg bardzo madrzy i wazni, a wokét ptywa woda. Wszyscy uwazajg, ze caty Swiat zaczyna
sie... to jest btad wszystkich politykéw od 30 lat. Kazdy polityk, marszatek, burmistrz uwaza, ze Swiat sie zaczyna
z dniem ich objecia funkcji. Uwaza, ze nie liczy sie to, co bylo wczesniej. W polskim systemie rzadowym
i administracyjnym nie ma zasady madrej ciggtosci” (wywiad K02).
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Ale sg jeszcze szczeble w dot. Moim zdaniem u nas mamy jeszcze wigcej niz dwa szczeble.
Uwazam, ze rodzi si¢ szczebel obywatelski, ktory nie jest sformalizowany. To nie chodzi
o instytucje posredniczace.

RG: Chodzi o presj¢ spoteczng?

KO06: Doktadnie. Ona si¢ tworzy, tworzy formalne 1 nieformalne elementy, ktére majg wplyw
na to, jak $rodki s wydatkowane i zarzadzane. (...) Drabina ze szczeblami na czym§ stoi.
A na czym? To jest pan i ja. Na naszych glowach, my si¢ caly czas ruszamy. Nie mozna
spowodowac, ze ta drabina si¢ zapadnie, bo pojawi si¢ teren bagnisty (...) My powinnismy
te podstawe cementowac, czyli wigcza¢ ludzi do zarzadzania. Zarzadzanie uczestniczace”
(wywiad K06)*8.

Przywotane powyzej stwierdzenia koresponduja z cytowanymi w rozdziale 2. pracami
Papadopoulosa (2007, 2010), a takze Papadopoulosa i Piattoni (2019) dotyczacymi spoleczne;j
legitymizacji decyzji zapadajacych w ramach wieloszczeblowych struktur zarzadzania. Kieruja
one réwniez uwage na jeden z aspektow procesu prac nad Krajowym Planem Odbudowy
i Zwigkszania Odpornosci (2021; dalej jako KPO), ktorego analiza bedzie stanowita ostatni
punkt niniejszego rozdzialu. Model prac nad KPO - ,dokumentem programowym
okreslajacym cele zwigzane z odbudowsg i tworzeniem odporno$ci spoteczno-gospodarczej
Polski po kryzysie wywotanym pandemig COVID-19 oraz shuzace ich realizacji reformy

strukturalne i inwestycje” (Krajowy Plan... 2021: 3)'° — zostal opisany i oceniony przez

18 Ta sama osoba wskazata réwniez na marginalizowanie gtosu przedsiebiorcow w dyskusjach z udziatem
przedstawicieli Komisji Europejskiej, rzadu i samorzadéw regionalnych nad priorytetami wsparcia w perspektywie
programowania UE na lata 2021-2027:

,K0B6: (...) Uwazam, ze po dwdch petnych okresach [2007-2013 oraz 2014-2020 — RG] nalezy usig$c¢ ze wszystkimi
interesariuszami, nie tylko rzad i samorzad, i porozmawia¢ na temat kolejnego okresu. Te negocjacje trwaja
i niedtugo sig koncza.

RG: Moéwigc o interesariuszach, ma Pan na mysli Komisje Europejskg, samorzady, czy roéwniez otoczenie
spoteczno-gospodarcze?

KO06: Oczywiscie, ze tak, bo ono bedzie decydowato o przysztosci i wedtug mnie dzisiaj kluczowe jest wigczenie
w to partneréw gospodarczych. Uwazam, ze tym nowym impulsem powinien by¢ inny stosunek do przedsiebiorcéw.
Nie chodzi tylko o utatwianie zycia, to tez ma swoje granice. Chodzi o ich wigczenie w wyzwania rozwojowe.
My jeszcze mamy jakies narzedzia wptywu, a oni moga tylko przyjmowac, co im zostanie zafundowane.

RG: Czyli jest pie¢ nowych celéw polityki UE. Rzad negocjuje, regiony negocjuja, a pézniej biznes realizuje, co jest
tam zapisane i nie ma na to wptywu?

K06: Tak, nie ma na to wplywu. Polaryzacja moim zdaniem bedzie nastepowata w dwoch obszarach.
Gospodarczym — w zakresie budowy gospodarki regionalnej i lokalnej. | drugi watek, ktéry bardzo mocno podnosi
gtowe, to jest ten watek spoteczny. Zmiany spoteczne spowodujg, ze ludzie bedg czego innego oczekiwali
od panstwa. Tu $wiadomos¢ rosnie, apetyt rosnie na jakos¢ zycia, a zasoby za tym nie idg.”

19 Ustawa ratyfikacyjna, dajgca podstawe do zwiekszenia zasobow wiasnych Unii Europejskiej i utworzenia
Europejskiego Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania, co warunkuje wyptate srodkéw z KPO, zostata
przyjeta przez Sejm 4 maja 2021 r. (Dz. U. 2021, poz. 969), a jego zawartos¢ oparta jest na Rozporzgdzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241 z dnia 12 lutego 2021 r. ustanawiajgcym Instrument na rzecz
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (Dz. U. UE L 57 z 18.2.2021) oraz wytycznych Komisji Europejskiej (Krajowy
Plan... 2021). Chociaz sam Plan nie jest dokumentem interwenc;ji terytorialnej panstwa, to jednak odniesienie sie
do modelu prac nad tym dokumentem i do wybranych elementéw jego tresci wydaje konieczne ze wzgledu na skale
interwencji publicznej przewidzianej do realizacji w oparciu o jego postanowienia. Zgodnie z trescig KPO, Polska
moze otrzymaé w ramach Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci 58,1 mld euro, z czego 23,9
mld jako $rodki bezzwrotne do wydania przed korncem roku 2026. Dla poréwnania, wstepna alokacja na poziomie
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Kilkunastu respondentow — zaré6wno w badanych regionach, jak i ekspertow ds. rozwoju
regionalnego. Ich odpowiedzi, jak rowniez analiza materiatow udostepnionych przez
administracj¢ rzgdowa 1 samorzadowa, przy wykorzystaniu ram teoretycznych Alcantary i in.
(2016), pozwalaja na rekonstrukcje modelu prac nad KPO dla okresu od lipca do wrze$nia
2020 r.?° Badanie prac nad KPO pozwolito zaobserwowaé w ramach analizy jednego procesu
wiele aspektéw relacji na linii rzad-samorzad regionalny zidentyfikowanych przez
respondentow.

Zgodnie z trescig KPO (Krajowy Plan... 2021) wptyw na ostateczng wersj¢ dokumentu
z 30 kwietnia 2021 r. miaty m.in. konsultacje spoteczne, ktore rozpoczety si¢ w lutym tego
roku, a takze trwajacy od listopada 2020 r. dialog techniczny z Komisja Europejska. Wczesniej
jednak, od lipca, a nawet czerwca 2020 r. (Instrument na Rzecz Odbudowy... 2020, Koncepcja
organizacji prac... 2020), trwaty prace nad identyfikacja, a nastepnie weryfikacja projektow
1 przedsigwzig¢ finalnie zakwalifikowanych do realizacji w ramach KPO. W prace te, od lipca
2020 r. byli wlaczeni przedstawiciele samorzadéw regionalnych, bioracy udzial w pracach
migdzyresortowych grup roboczych ds. oceny projektdéw, ktore byly zglaszane przez resorty,
jak i samorzady. Przedstawiciel jednego z urzedéw marszatkowskich wskazat, ze chociaz samo
wlaczenie samorzadow regionalnych w prace nad KPO na danym etapie nalezy ocenié¢
pozytywnie, to jednak wplyw na ocene catego procesu ma fakt, ze niektore samorzady na tym
szczeblu oraz spotki Skarbu Panstwa zostaly w niego wlaczone szybciej niz inne podmioty
(wywiad PO1). Respondenci zwracali tez uwagg na problemy zwigzane z koordynacja procesu
1 btednym podejsciem do jego organizacji, przejawiajacym si¢ przede wszystkim brakiem
koncepcji co do sposobu jego poprowadzenia, a takze charakteru reform i inwestycji, ktore maja
zosta¢ zrealizowane w ramach KPO, do czego nalezy doda¢ niski poziom merytoryczny wielu
propozycji samorzadow (wywiady K03, K09, zob. roéwniez Konferencja - Polityka Spojnosci
... 2020). Oceniajac prace nad KPO w okresie od lipca do wrzesnia 2020 r. pod katem
spetniania kryteriow opisanych przez Alcantare 1 in. (2016), nalezy stwierdzi¢, ze byt to proces
bedacy przyktadem wspotpracy miedzy przedstawicielami instytucji publicznych (miejscami
bardzo poprawnej, rowniez na odcinku resorty-samorzad regionalny), niedajacy si¢

jednoczesnie zakwalifikowac jako przyktad procesu zarzadzania wieloszczeblowego (tabl. 10.).

krajowym na realizacje przedsiewzig¢ w ramach unijnej polityki spojnosci, przewidziana w projekcie Umowy
Partnerstwa na lata 2021-2027, to okoto 76 mid euro.

20 Te same ramy teoretyczne — przywotane wczesniej w rozdziale 2. niniejszej pracy — zostaty wykorzystane
w analizie struktur i proceséw zarzadzania wieloszczeblowego w badanych regionach (wiecej na ich temat
w rozdziatach 4. i 5.).
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Tabl. 10. Charakterystyka procesu prac nad Krajowym Planem Odbudowy w okresie lipiec-
-wrzesien 2020 r. w oparciu o opinie respondentow

Kryteria proceséw zarzadzania

i jeden z sektora
niepublicznego

¢ Wigczenie aktoréw niepublicznych na
réznych poziomach zalezne od
indywidualnych relacji i praktyk
instytucjonalnych.

wieloszczeblowego wg. Charakterystyka procesu ze Stolplen”
Alcantary i in. (2016) szczegolIlnym uwzglednieniem :jzigac“
Nazwa e samorzadu regionalnego 90
Krvterium Wyjasnienie kryterium
y
Zréznicowanie | Przynajmniej ¢ Wiaczenie w proces przedstawicieli Brak realizaciji
aktoréw jeden aktor resortow i samorzgdow regionalnych; kryterium —
z sektora udziat w pracach ekspertow nierbwnoprawne
publicznego zewnetrznych. traktowanie

aktorow
publicznych
i niepublicznych

tych aktoréw na
przebieg procesu

konkretnymi regionami, a takze regionami,
resortami i spétkami skarbu panstwa.

¢ Przedstawiciele regionéw wtgczeni w
prace grup roboczych na poziomie
ministerialnym.

» Swiadomos¢ po stronie samorzadu
regionalnego decydujgcej roli Komisji
Europejskiej przy zatwierdzeniu KPO oraz
trwajgcych réwnolegle ustaleh na linii
strona rzgdowa — Komisja Europejska nt.
ksztattu Instrumentu na rzecz Odbudowy i
Zwigkszania Odpornosci.

¢ Nieobligatoryjny charakter
zaangazowania aktorow niepublicznych —
formalna otwarto$¢ procesu przy jego
faktycznej wybiorczej dostepnosci
uzaleznionej od gestosci powigzan
instytucjonalnych konkretnych oséb

i instytuciji.

Zréznicowanie | Przynajmniej Zaangazowanie przedstawicieli Kryterium
skali jeden aktor administracji centralnej, samorzgdoéw spetnione
przestrzennych | reprezentuje regionalnych i lokalnych oraz, w
skale zaleznosci od regionu, instytucji
przestrzenng metropolitalnych.
inng od
pozostatych
Charakter Inkluzywno$c¢ ¢ Chaotyczny model prac, bez Kryterium
procesu procesu: aktorzy | precyzyjnego zdefiniowania celu i ram spetnione
decyzyjnego/ publiczni merytorycznych przy ich rozpoczeciu. czesciowo,
wdrozeniowego | i niepubliczni e Dualizm w zakresie zarzgdzania w zaleznosci od
jako procesem: Ministerstwo Funduszy i regionu
koproducenci Polityki Regionalnej vs. Ministerstwo i instytucji —
dobr publicznych; | Rozwoju. mozliwe
subiektywne « Nieréwny dostep do informacji i czas na | poczucie
poczucie wptywu | wypracowanie projektéw pomiedzy wptywu w

przypadku bycia
uwzglednionym
W procesie

Zrodto: Opracowanie wtasne

Co bez watpienia nalezy stwierdzi¢ po analizie tresci zawartych w tabl. 10. i po
odniesieniu do harmonogramu prac nad KPO, to fakt, ze ramy teoretyczne sluzace analizie
procesow zarzadzania wieloszczeblowego zaproponowane przez Alcantarg 1 in. (2016)

pozwalaja, zgodnie z zalozeniami opisywanymi przez tych autoréw, na szczegotowe badanie
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wybranych odcinkéw proceséw zarzadzania wieloszczeblowego. Wydaje si¢ to szczegodlnie
wazne w kontekécie dynamiki zachodzacych proceséw spoleczno-gospodarczych, jak
I zmiennych okoliczno$ci dla prowadzenia badan terenowych. Nalezy przy tym miec¢ na uwadze
ze ocena stopnia realizacji danego kryterium procesow zarzadzania wieloszczeblowego
pozostaje uzalezniona od subiektywnej oceny przedstawicicla danej instytucji, co jednak nie
uniemozliwia dokonywania generalizacji i analizy kontekstowej w odniesieniu do innych
badanych relacji spoteczno-przestrzennych oraz wezesniejszych ustalen wynikajacych z pracy.

Podsumowujac calo$¢ rozwazan w niniejszym rozdziale, warto podkresli¢ kilka kwestii.
Chociaz ocena polityki rzadu centralnego wobec regiondw, a takze charakteru relacji pomiedzy
instytucjami na tych poziomach zarzadzania, jest regionalnie zré6znicowana, to jednak zaden
z respondentow nie stwierdzil w trakcie badan terenowych bez zastrzezen, ze pozycja
samorzadu regionalnego jest w tym uktadzie silna lub partnerska. Nalezy tez podkreslic,
ze pomimo braku stato$ci w definiowaniu w dokumentach strategicznych i agendach partii
politycznych znaczenia samorzadu regionalnego i polityki regionalnej w ustroju panstwa
i systemie realizacji polityk publicznych, to jednak pozycja tego szczebla zarzadzania jest silnie
stabilizowana dzigki jego wlaczeniu w procesy prac programowych oraz realizacje
przedsiewzie¢ wspotfinansowanych ze $rodkéw europejskich. To z kolei przektada si¢ na
wzmocnienie kompetencji przedstawicieli urzgdow marszatkowskich, co stanowi wyjatkowo
cenny zasob dla realizacji wieloszczeblowych polityk i przedsiewzie¢ w réznych skalach
przestrzennych. Bioragc pod uwage odpowiedzi respondentdw, jak i wnioski z analizowanych
dokumentow, za mato prawdopodobne nalezy uzna¢ systemowe i regulacyjne wzmocnienie
samorzadu regionalnego w relacjach z rzagdem centralnym w nadchodzacych latach. Jakkolwiek
srodkiem do tego — w dilugofalowej perspektywie — mogg by¢ inicjatywy z tego szczebla
wykorzystujace identyfikowane przez samorzady, partnerow 1 mieszkancow ,lokalne

i regionalne racje stanu” (Jessop 2016b).

171



4. Regionalne systemy zarzadzania wieloszczeblowego na tle modelu
dziatania samorzadu wojewddztwa

4.1. Zakres zadan samorzadu regionalnego 1 zrodta ich finansowania

Zakres oraz zasady realizacji zadan publicznych wykonywanych przez samorzad
regionalny wynikajg z tresci przepiséw ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie
wojewodztwa (t.j. Dz. U. 2020, poz. 1668 ze zm.; dalej jako u.s.w.), okreslajacej podstawy
funkcjonowania samorzadu na tym szczeblu podziatu terytorialnego panstwa, a takze
Z przepiséw innych ustaw, wtasciwych przedmiotowo dla konkretnych sfer zycia publicznego.
Z kolei przepisy ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (t.j. Dz. U. 2021, poz. 38 ze zm.; dalej jako u.d.j.s.t) definiujg Zrodia
finansowania zadan przypisanych do kompetencji samorzadu wojewodztwa. Analiza
wymienionych powyzej aktow prawnych ulatwi odtworzenie w niniejszym podrozdziale
katalogu gltéwnych zadan samorzadu wojewoddztwa wraz z okreSleniem zrddet ich
finansowania.  Wykonywanie  kazdego z tych zadan wymaga  wspolpracy
miedzyinstytucjonalnej, a czgsto miedzysektorowej, i moze by¢ przedmiotem badan
z wykorzystaniem zatozen koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego.

Wlazlak (2010), odwotlujac si¢ do przepisdw u.s.w., wyrdznia trzy grupy zadan
samorzadu wojewddztwa. Sa to: okreSlenie 1 realizacja strategii rozwoju oraz planu
zagospodarowania przestrzennego wojewoddztwa, prowadzenie polityki rozwoju, a takze
wykonywanie zadan o charakterze wojewoddzkim polegajacych na $wiadczeniu ustug
publicznych. W przepisach art. 11 ust. 1 u.s.w. zdefiniowano m.in. cele, ktore powinny zostac
uwzglednione w strategii rozwoju wojewodztwa?! i wymagany przez ustawodawce minimalny
zakres przedmiotowy tego dokumentu, a takze zawarto wymog jego zgodnosci
ze Sredniookresowgq strategia rozwoju kraju oraz krajowa strategia rozwoju regionalnego.
Z kolei podstawe do uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
stanowig zarOwno przepisy u.s.W., jak i ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U. 2021, poz. 741; dalej jako u.p.z.p.), gdzie w art.

39 ustalono, jakie elementy nalezy uwzgledni¢ w tresci planu?.

21 Do celéw tych zaliczono: pielegnowanie polskosci oraz rozwdj i ksztattowanie $wiadomosci narodowej,
obywatelskiej i kulturowej mieszkancéw, a takze pielegnowanie i rozwijanie tozsamosci lokalnej; pobudzanie
aktywnosci gospodarczej; podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojewddztwa;
zachowanie wartosci srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen;
ksztattowanie i utrzymanie tadu przestrzennego (art. 11 ust. 1 u.s.w.).

22 Zgodnie z art. 39 ust. 3 u.p.z.p. w tresci planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa okresla sie
w szczegdlnosci: podstawowe elementy sieci osadniczej wojewddztwa i ich powigzan komunikacyjnych oraz
infrastrukturalnych, w tym kierunki powigzan transgranicznych; system obszaréw chronionych, w tym obszary
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Do celow strategii rozwoju wojewodztwa w warstwach dotyczacych rozwoju
gospodarczego oraz zasad gospodarowania przestrzenig nawigzuja zdefiniowane w art. 11 ust.
2 u.s.w. komponenty polityki rozwoju wojewodztwa. W zakres polityki rozwoju wojewodztwa
wchodza: tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego, w tym kreowanie rynku pracy;
racjonalne korzystanie z zasobow przyrody oraz ksztattowanie $rodowiska naturalnego,
zgodnie z zasada zrownowazonego rozwoju; wspieranie rozwoju nauki i wspotpracy migdzy
sfera nauki i gospodarki, popieranie postepu technologicznego oraz innowacji; promocja
waloréw i mozliwosci rozwojowych wojewddztwa; utrzymanie i rozbudowa infrastruktury
spotecznej 1 technicznej o znaczeniu wojewddzkim; pozyskiwanie 1 laczenie S$rodkow
finansowych publicznych i prywatnych w celu realizacji zadan z zakresu uzytecznos$ci
publicznej; wspieranie i prowadzenie dzialan na rzecz podnoszenia poziomu wyksztalcenia
obywateli; wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki nad dziedzictwem kulturowym
i jego racjonalne wykorzystywanie; wspierania i prowadzenia dzialah na rzecz integracji
spotecznej i przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu (art. 11 ust. 2 u.s.w.).

W przepisach ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(t.j. Dz. U. 2021, poz. 1057, dalej jako u.z.p.p.r.) samorzad wojewodztwa zostat uznany — obok
Rady Ministrow, zwiazkéw metropolitalnych, samorzadu powiatowego i gminnego oraz ich
zwigzkow — za jeden z podmiotow odpowiedzialnych za prowadzenie polityki rozwoju
panstwa, rozumianej jako ,zespdt wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych
1 realizowanych w celu zapewnienia trwatego 1 zrownowazonego rozwoju kraju, spdjnosci
spoteczno-gospodarczej, regionalnej 1 przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci
gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej”
(art. 2 u.z.p.p.r.). Z zakresem zaprezentowanej powyzej definicji koresponduje rozumienie
polityki regionalnej, stanowiacej element polityki rozwoju panstwa, jako systemu interwencji
publicznych, majacych na celu r6wnowazenie poziomu rozwoju gospodarczego regiondow.
Paradygmat ten, wobec wystepowania przyjmujacych coraz wigksza dynamike procesow
zwigzanych z rozwojem technologii informatycznych 1 komunikacyjnych, zmian
klimatycznych czy tez starzenia si¢ spoteczenstw, zostal na przetomie pierwszej i drugiej

dekady XXI wieku zastgpiony nowa koncepcja polityki regionalnej, opierajaca si¢ na

ochrony s$rodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, ochrony uzdrowisk oraz dziedzictwa kulturowego
i zabytkébw oraz dobr kultury wspoéiczesnej; rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu
ponadlokalnym; obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig; granice terendw zamknietych i ich stref ochronnych;
obszary wystepowania udokumentowanych ztéz kopalin i udokumentowanych komplekséw podziemnego
sktadowania dwutlenku wegla. Ponadto w planie uwzglednia sie ustalenia strategii rozwoju wojewdédztwa oraz
whnioski zawarte w audycie krajobrazowym.
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ukierunkowanym terytorialnie podejsciu do potencjatow 1 konfliktow wystepujacych
w przestrzeni (ang. place-based policy; Grosse 2008, Nowordl 2015)%,

Rzeczone ukierunkowane terytorialnie podej$cie do prowadzenia polityki rozwoju
opiera si¢ na zalozeniu, ze uwarunkowania specyficzne dla danego regionu, miasta czy tez
obszaru wiejskiego generujg szanse na stopniowe poprawianie dobrostanu ich mieszkancow,
a takze na rozw@j lokalnych i regionalnych systemow gospodarczych. Za filary tego podejscia
nalezy uzna¢ wspotzalezno$ci pomiedzy wspotzarzadzaniem, przywddztwem (zaré6wno po
stronie aktorow publicznych, jak i niepublicznych), endogenicznymi potencjatami okreslonych
terytoriow oraz dobrostanem zamieszkujacych tam spotecznosci (Beer i in. 2020). Biorgc pod
uwage powyzsze elementy, nalezy wskaza¢, ze wykorzystanie wieloszczeblowych
mechanizmoéw  zarzadzania stanowi konieczny warunek skutecznego wdrazania
ukierunkowanych terytorialnie polityk i przedsiewzi¢é. Ich wystepowanie uwzglednia si¢
réwniez w literaturze przedmiotu dotyczacej zatozen nowego paradygmatu polityki regionalne;j
(Barca 2009, Noworol 2015, Regional Policy Challenges... 2009, Smetkowski 2013).

W raporcie, ktory wprowadzit pojecie polityki ukierunkowanej terytorialnie do centrum
agendy polityki spdjnosci UE, Barca (2009) uznal wieloszczeblowy system zarzadzania
za jeden z glownych sukcesOw interwencji unijnej, a takze za istotny fundament wdrazania
przysztych reform, za ktérych skuteczno$¢ beda odpowiadali przedstawiciele instytucji na

roznych szczeblach?®. Cele dziatalnosci samorzadu regionalnego, zwiazanej z realizacja

23 Okres zmiany paradygmatow w zakresie podejscia do sposobu prowadzenia polityki regionalnej naktada sie na
moment wypracowywania wstepnych zatozen najnowszego etapu ewolucji studiéw regionalnych, ktére opisano
szczegotowo w rozdziale 1.6.

24 Raporty Barcy (2009) oraz Organizaciji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (Regional Policy Challenges... 2009)
stanowity wazny punkt odniesienia dla autorow KSRR 2010-2020 (2010). Jedng z podstawowych zasad polityki
regionalnej, zidentyfikowanych w tym dokumencie, byto zintegrowane podejscie terytorialne opierajgce sie na
wielopoziomowym systemie zarzgdzania. Realizacja polityki regionalnej z wykorzystaniem zintegrowanego
podejscia terytorialnego pozostaje réwniez jednym z zatozen Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2030
(2019). Za praktyczny wyraz tego podejscia nalezy uznaé identyfikacje w tresci tych dokumentéw obszarow
strategicznej interwencji (OSl), dzieki czemu wsparcie adresowane w kierunku OSI z poziomu kraju i regionu ma
by¢ odpowiednio spdjne i skoordynowane. Podejscie zgodne z paradygmatem nowej polityki regionalnej na
poziomie uktadu i opisu celéw strategicznych dokumentéw byto rowniez obecne w nastepujgcych dokumentach
strategicznych omawianych w rozdziale 3.: Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015 (2006), Strategii Rozwoju Kraju 2020
(2012), Dtugookresowej Strategii Rozwoju Kraju 2030. Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci (2013) oraz
Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (2017). Nalezy jednak wskaza¢, ze o ile wyliczone przez Nowordla
(2015) przestanki nowego paradygmatu polityki regionalnej zostaly zaadresowane w przywotanych powyzej
strategiach rozwoju regionalnego, o tyle w réznym stopniu odniesiono sie do nich w strategiach sredniookresowych
i dtugookresowych. Mozna w tym zakresie zidentyfikowa¢ zalezno$¢ — im silniejsza rola polityki regionalnej
i samorzgdu regionalnego w polityce panstwa, tym petniejsza realizacja tego paradygmatu (wiecej na ten temat
w analizie dokumentdw strategicznych przeprowadzonej w rozdziale 3.). Biorgc pod uwage badane w dalszej czesci
rozdziatu 3. programy partii politycznych, mozna stwierdzi¢, ze elementy nowego podej$cia do prowadzenia polityki
regionalnej znalazty sie w programach Platformy Obywatelskiej z 2007, a takze Prawa i Sprawiedliwosci z 2011 r.
(nalezy jednak zauwazy¢, ze tres¢ tego dokumentu w warstwie dotyczgcej celdw polityki regionalnej jest
wewnetrznie sprzeczna). Hasta dotyczgce wspierania konkretnych obszaréw w kraju byty rowniez szczegolnie
rozbudowane — na tle programéw pozostatych partii politycznych — w agendach programowych PO z 2015 r.
(w zakresie wsparcia obszaréw metropolitalnych, matych miast i obszaréw wiejskich) oraz PiS z 2019 r. (m.in. pakiet
dla miast $rednich i Program dla Slgska). Jak sie jednak wydaje, we wskazanych powyzej przypadkach nalezy
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polityki rozwoju, nalezy zatem postrzega¢ w kontekscie zalozen polityki rozwoju i polityki
regionalnej panstwa, a takze terytorialnych celow polityki Unii Europejskiej, majac na uwadze
fakt, ze ich realizacja na poziomie regionu jest zalezna od jakosci wspotpracy w uktadach
pionowych w ramach struktur administracji publicznej, a takze poziomych — z udzialem
aktorow spoleczno-gospodarczych. Powyzszy watek zostanie rozwinigty w kolejnym
podrozdziale.

Jak wskazano na poczatku tego podrozdziatu, trzecia grupa kompetencji samorzadu
regionalnego obejmuje wykonywanie zadan o charakterze wojewodzkim, polegajacych na
swiadczeniu ustug publicznych (Wlazlak 2010). W katalogu zawartym w art. 14 ust. 1 u.s.w.
ustawodawca wymienia siedemnascie sfer realizacji zadan przez samorzad wojewodztwa,
odsylajac jednocze$nie do przepisOw ustaw szczegdtowych, w ktérych precyzyjnie
zdefiniowano zadania o charakterze wojewo6dzkim, przypisane do tego szczebla samorzadu.
Zaliczono do nich kolejno zadania z zakresu: edukacji publicznej, w tym szkolnictwa
Wwyzszego; promocji i ochrony zdrowia; kultury oraz ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami;
pomocy spotecznej; wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej; polityki prorodzinnej;
modernizacji terendw wiejskich; zagospodarowania przestrzennego; ochrony srodowiska;
transportu zbiorowego i1 drog publicznych; kultury fizycznej i turystyki; ochrony praw
konsumentéw; obronnosci; bezpieczenstwa publicznego; przeciwdziatania bezrobociu
i aktywizacji lokalnego rynku pracy; dziatalno$ci w zakresie telekomunikacji; ochrony
roszczeh pracowniczych w razie niewyplacalno$ci pracodawcy?. Zaprezentowany powyzej
katalog nie ma charakteru zamknigtego (Chmielnicki i in. 2005)?°, a wobec pokrywania sie

wielu zadan samorzgdu wojewddztwa z zadaniami realizowanymi na szczeblu gminy i powiatu

mowi¢ raczej o posrednim oddziatywaniu paradygmatu nowej polityki regionalnej niz o uczynieniu z jego zatozen
jednej z waznych osi rozwazan nt. postulowanych kierunkéw polityki panstwa.

25 Jako przyktady kompetencji samorzadu regionalnego, wynikajgcych z przepiséw prawa materialnego, mozna
wskazaé chociazby: petnienie funkcji organizatora publicznego transportu zbiorowego na linii komunikacyjnej albo
sieci komunikacyjnej w wojewddzkich przewozach pasazerskich oraz w transporcie morskim, a takze opracowanie
dla obszaru wojewddztwa planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego (art. 7 ust. 1 pkt 5
oraz art. 9 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym, t.j. Dz. U. 2021, poz.
1371 ze zm.); petnienie funkcji zarzgdcy drog wojewddzkich, do ktorego kompetencji nalezy
m.in. opracowywanie projektow planéw rozwoju sieci drogowej oraz utrzymanie nawierzchni drég i chodnikow (art.
19 ust. 2 pkt 2 oraz art. 20 pkt 1 i 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, t.j. Dz. U. 2021, poz.
1376 ze zm.); tworzenie podmiotéw leczniczych, a takze nadzér i ocena dziatalnosci tych podmiotéw (art. 6 ust.2 i
art. 121 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (tj. Dz. U. 2021 r., poz. 711 ze zm.);
opracowywanie badan i analiz rynku pracy, w tym prowadzenie monitoringu zawodéw deficytowych
i nadwyzkowych, inicjowanie i realizowanie projektoéw pilotazowych, a takze swiadczenie poradnictwa zawodowego
oraz jego koordynowanie w publicznych stuzbach zatrudnienia na terenie wojewodztwa (art. 8 ust. 1 pkt 3, 6b i 11
ustawy z dnia z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Dz. U. 2021, poz. 1100
ze zm.).

26 7Zgodnie z trescig przepisu art. 6 ust. 1 pkt 1 u.s.w. ,samorzad wojewodztwa wykonuje okreslone ustawami
zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢”. Jak wykazat Szewc (2008a), odwotujgc sie
do tresci tej regulacji, zadania publiczne zostaty przypisane samorzadowi na tym szczeblu w przepisach ponad
czterdziestu ustaw z zakresu prawa materialnego. Obecnie liczba ta ksztaltuje sie na niewiele nizszym poziomie.
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nalezy uznac, ze gtobwnym kryterium rozroézniajacym, ktore z nich powinny by¢ realizowane na
okreslonym szczeblu, jest lokalny lub regionalny charakter tych zadan (Cybulska 2012).
W przepisach art. 14 ust. 2 i 3 u.s.w. wskazano réwniez, ze ustawy moga okresla¢ ,,sprawy
nalezace do zakresu dzialania wojewodztwa jako zadania z zakresu administracji rzadowe;,
wykonywane przez zarzad wojewodztwa”, a takze ,,naktada¢ na wojewddztwo obowigzek
wykonywania zadan z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw
powszechnych oraz referendéw”. Zadania publiczne wykonywane w oparciu o przepisy ustaw
szczegblowych z dziedzin, do ktorych odsyta przepis art. 14 ust. 1 u.s.w., nalezy zaliczy¢ do
zadan wlasnych samorzadu wojewodztwa, podczas gdy przepis art. 14 ust. 2 tej samej ustawy
odwotuje si¢ do konstrukcji zadan zleconych (Chmielnicki i in. 2005, Cybulska 2012; wigcej
na ten temat zob. art. 166 Konstytucji RP oraz Czarny 2021).

Zestawiajac ze sobg charakter zadan realizowanych przez samorzad wojewddztwa
w ramach trzech grup wyodrebnionych przez Wlazlak (2010), nalezy stwierdzi¢, ze wystgpuja
migdzy nimi silne wspoizaleznosci. Dzialania z zakresu polityki rozwoju wpisuja si¢ bowiem
w cele strategii rozwoju wojewodztwa. Dokument ten okresla z kolei np. model struktury
funkcjonalno-przestrzennej wojewodztwa oraz kluczowe dla niego obszary strategicznej
interwencji wraz z zakresem planowanych dziatan (art. 11 ust. 1c pkt 4 1 7) u.s.w.). Na ksztatt
tego modelu oraz okreslonych obszarow wplyw ma z kolei m.in. jako$¢ infrastruktury
spotecznej, transportowej oraz technicznej, za ktorg odpowiada samorzad wojewddztwa
w ramach realizacji zadan z dziedzin wymienionych w art. 14 ust. 1 u.s.w. Polityka rozwoju
prowadzona przez samorzad wojewddztwa musi natomiast uwzglednia¢ specyficzne dla
danego regionu uwarunkowania wigzace si¢ z wykonywaniem zadan publicznych o charakterze
wojewddzkim. Nalezy wreszcie mie¢ na uwadze fakt, ze sposob, w jaki na obszarach roznych
gmin sg postrzegane dziatania samorzadu regionalnego, np. w zakresie zapewnienia
odpowiedniej infrastruktury drogowej, moze wptywa¢ na powodzenie wspotpracy
miedzyinstytucjonalnej na gruncie prac nad strategia rozwoju albo na ocen¢ polityki rozwoju
prowadzonej z poziomu wojewodztwa. W tym miejscu nalezy réwniez podkresli¢, do czego
zreszta nawigzywano juz w poprzednim rozdziale, ze kluczowym zadaniem, ktére wptywa na
relacje samorzadu regionalnego z innymi partnerami, jest przypisanie do tego szczebla roli
Instytucji Zarzadzajacej Regionalnymi Programami Operacyjnymi, finansowanymi ze srodkow
polityki spdjnosci UE. Realizacja projektow wspotfinansowanych ze srodkéw UE czesto
stanowi jedyny lub jeden z niewielu obszarow wspolpracy pomiedzy samorzadem

wojewodztwa a samorzadami lokalnymi, szczeg6lnie tymi zlokalizowanymi poza gléwnymi
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osrodkami miejskimi, co utrudnia budowanie tam struktur 1 procesOw zarzadzania
wieloszczeblowego z udziatem samorzadu regionalnego.

Trafny komentarz do omawianych powyzej zagadnien stanowi — reprezentatywna dla
przedstawicieli badanych j.s.t. polozonych poza centrami obszaré6w metropolitalnych —
wypowiedz Naczelnika Wydzialu Rozwoju Miasta w jednej z gmin w wojewodztwie
pomorskim. Stwierdzil on bowiem, ze ,jedynym spoiwem, ktore powoduje, ze jest
jakiekolwiek przetozenie pomiedzy samorzadami podstawowego szczebla jak gminy,
a samorzadem wojewoOdztwa, jest to, ze samorzad wojewddztwa dysponuje i dzieli $rodki
[z Funduszy Europejskich — RG]. Oczywiscie, to nie sg wszystkie instrumenty, jakic ma
w swoich rekach, ale na dobrg sprawe dla gminy, ktéra nie ma drég wojewddzkich na swoim
terenie, instytucji kultury ani szpitala, samorzad wojewodztwa nie jest tak naprawde partnerem
do rozmowy na zaden temat. (...) Wprowadzone mechanizmy dysponowania §rodkami
europejskimi sg w ogéle podstawa tego, ze samorzady roznego szczebla cos ze soba koordynuja
i ustalaja, bo innych wpisanych mechanizmoéw poza tym nie ma” (wywiad P19).

Podstawe prawng dla uzyskiwania dochodéw przez samorzad regionalny, podobnie jak
przez pozostale szczeble samorzadu terytorialnego, stanowig przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. 2021, poz. 305 ze zm.), natomiast zrodla ich
dochodéw zostaly wyliczone w przepisach u.d.j.s.t. Kwestii zwigzanych z samodzielno$cia
finansowa jednostek samorzadu terytorialnego nie sposob pomingé w badaniach struktur
1 procesOw zarzadzania wieloszczeblowego, w ktorych funkcjonuje samorzad regionalny.
Regulacje prawne i1 nieformalne zasady, jak rowniez zakres wsparcia finansowego, mozna
bowiem uzna¢ za elementy technologii instytucjonalnej (Servillo 2019), niezbedne do
planowania 1 realizacji zadan na réznych poziomach zarzadzania. Zaproponowane przez
Servillo (2019) podejscie do prowadzenia badan, opierajgce si¢ m.in. na cytowanych réwniez
tutaj pracach Barcy (2009), Hooghe i Marksa (2008), Jessopa (2016a) oraz Piattoni (2009) —
w znacznym stopniu pokrywa si¢ z modelem analitycznym niniejszej rozprawy
przedstawionym w podrozdziale 2.5.

Zgodnie z treScia przepisoOw art. 3 u.dj.s.t. dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sa dochody wiasne, subwencja ogdlna oraz dotacje celowe z budzetu panstwa,
a do dochoddéw wilasnych j.s.t. zalicza si¢ réwniez udzialty we wplywach z podatku
dochodowego od o0sob fizycznych oraz z podatku dochodowego od os6b prawnych. Ponadto
dochodami jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ $rodki pochodzace ze zrodet
zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskie;j,

a takze inne $rodki okreslone w odrebnych przepisach. Istota dochodéw wiasnych jest
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przekazanie ich na nieokreslony czas do dyspozycji danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Niektorzy autorzy dodaja do tego kolejne kryterium, jakim jest bezposredni (wlasny) wptyw
samorzadow na ksztattowanie tej grupy dochodow. W takim ujegciu, rowniez w zestawieniu
z odpowiednimi przepisami Konstytucji RP, za watpliwe w odniesieniu do przepisow ustawy
zasadniczej, jak 1 praktyki dziatalnos$ci j.s.t., wydaje si¢ zaliczenie do ich dochodow wtasnych
udzialdéw w podatkach panstwowych (Ruskowski i Salachna 2004). Ci sami autorzy za
podstawowe funkcje subwencji ogdlnej uznaja z kolei uzupekienie dochodéw wiasnych
jednostek samorzadu terytorialnego w celu umozliwienia im realizacji nalozonych na nie zadan,
wyréwnywanie dysproporcji w dochodach poszczegolnych jednostek oraz motywowanie do
aktywno$ci na rzecz pozyskiwania innego rodzaju dochodéw budzetowych (co wazne, zgodnie
z art. 7 ust. 3. u.d.j.s.t., o przeznaczeniu §rodkow z tytutu subwencji ogolnej decyduje organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, tj. sejmik wojewoddztwa w przypadku
jednostek na tym szczeblu podziatu terytorialnego panstwa). Do istoty dotacji celowej zalicza
si¢ jej przeznaczenie na konkretny, $cisle zdefiniowany cel, obejmujacy np. dofinansowanie
lub pelne finansowanie okreslonej kategorii zadan realizowanych przez samorzady (Ruskowski
i Salachna 2004).

Analiza sprawozdan z wykonania w roku 2019?” budzetéw samorzadéw wojewddztw
w badanych regionach (ryc. 5., 6.1 7.) pokazuje, ze mino tych samych uwarunkowan prawnych,
w oparciu o ktore te budzety sg konstruowane, zachodza pomigdzy nimi znaczace roznice, jezeli
chodzi o proporcje pomiedzy poszczegdlnymi kategoriami dochodéw. Ma to istotne znaczenie
w kontekscie budowania faktycznej samodzielnosci finansowej, mozliwosci wptywania na
procesy spoteczno-gospodarcze w regionie, a takze zdolnosci do oddziatywania na zachowania
partnerow z sektora nauki czy tez biznesu. Im wigkszy bowiem zakres dochodéw wiasnych,
a takze subwencji, tym wigksza swoboda zarzadow wojewodztw — a idac dalej, dyrektorow
wlasciwych departamentéw w urzedach marszatkowskich oraz ich wspotpracownikéw —
w zakresie decydowania (czy tez wspotdecydowania z innymi partnerami) o kierunkach polityk

1 strategicznych przedsigwzig¢¢ realizowanych z poziomu regionu. Wsrod badanych regionow

2T W niniejszej pracy zdecydowano sie na analize sprawozdan z realizacji budzetu wojewddztw za rok 2019 mimo
uchwalenia i dostepnosci analogicznych dokumentéw obejmujacych rok 2020. W Sprawozdaniu z wykonania
budzetu Wojewddztwa Pomorskiego za 2020 rok (2021) zaznaczono bowiem, ze bezprecedensowe negatywne
konsekwencje pandemii COVID-19 wptynely rowniez na budzet tej jednostki, w zwiazku z czym utrudnione stato
sie porownywanie wykonania budzetu z roku 2020 do lat ubiegtych. Przesunigcia w budzetach samorzadow
wojewodztw, wynikajgce z koniecznosci podejmowania dziatan w odpowiedzi na kryzys spowodowany pandemig
COVID-19, byty rowniez widoczne w rocznych sprawozdaniach za rok 2020 przyjetych przez sejmiki wojewddztw
lubelskiego i $laskiego (Sprawozdanie roczne... 2020a, Sprawozdanie roczne... 2020b). Za bardziej
reprezentatywne na potrzeby niniejszej pracy uznano zatem sprawozdania z realizacji budzetéw za rok 2019.
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najbardziej korzystny bilans na tym tle miato w 2019 roku wojewoddztwo $laskie, a najmniej

korzystny — wojewodztwo lubelskie.

Ryc. 5. Zrédta dochodow wojewddztwa lubelskiego — wykonanie budzetu w roku 2019

Dochody wojewddztwa lubelskiego w roku 2019 (tgcznie 1230 min zt)

E Udziat w podatku dochodowym od 0s6b prawnych (163 min zt)

OUdziat w podatku dochodowym od 0séb fizycznych (67 min zf)

OPozostate dochody wiasne (65 min z})

E Czegs¢ wyréwnawcza subwencji ogéinej (180 min zt)

OPozostate czesci subwencji ogolnej (131 min zt)

@ Dotacje celowe z budzetu panstwa w ramach programéw finansowanych z udziatem
mDORGS coloms £ Duazens Pansia na Zaatria watng (B )

ODotacje celowe z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzadowej (45 min zt)

OPozostate dotacje i $rodki (13 min z})

Zrodto: Opracowanie wiasne w oparciu o Sprawozdanie roczne... (2020a)
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Ryc. 6. Zrédta dochodéw wojewddztwa pomorskiego — wykonanie budzetu w roku 2019

Dochody wojewddztwa pomorskiego w roku 2019 (tgcznie 1286 min zt)

@ Udziat w podatku dochodowym od 0s6b prawnych (490 min zt)

OUdziat w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (110 min zt)

ODochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw z mienia wojewodztwa (16 min zt)

OPozostate dochody wiasne (44 min z})

O Subwencja ogodlna (105 min zt)

m Dotacje celowe z budzetu panstwa w ramach programoéw finansowanych z udziatem Srodkéw
DeD%rt%%jeejsclz(gl;g\A(/g 1z1 brmjnzé& panstwa na zadania wtasne (21 min zt)

ODotacje celowe z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzgdowej (57 min zt)

OPozostate dotacje i srodki (32 min zt)

Zrédto: Opracowanie whasne w oparciu o Sprawozdanie z wykonania. .. (2020b)
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Ryc. 7. Zrédta dochodow wojewddztwa $laskiego — wykonanie budzetu w roku 2019

Dochody wojewddztwa $lgskiego w roku 2019 (fgcznie 1663 min zt)

@ Udziat w podatku dochodowym od os6b prawnych (807 min zt)

®m Udziat w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (225 min zt)

ODochody jednostek budzetowych (94 min z})

OSrodki unijne (124 min zt)

OPozostate dochody wiasne (39 min zi)

E Czes¢ oswiatowa subwencji ogdinej (81 min zt)

OPozostate czesci subwencji ogdinej (77 min zi)

m Dotacje celowe z budzetu panstwa w ramach programéw finansowanych z udziatem
m] éDrgglé?gv c%ﬁjcgev%ejzsgiucgzgtﬁng}%gtﬁpel na zadania wiasne (21 min zt)

ODotacje celowe z budzetu panstwa na realizacje zadan zleconych i powierzonych (41

min zt) o .
OPozostate dotacje i $rodki (12 min zt)

Zrédto: Opracowanie whasne w oparciu o Sprawozdanie z wykonania. .. (2020b)

Jak pokazuja powyzsze zestawienia, fundamentalny wptyw na proporcje pomigdzy
poszczegblnymi kategoriami dochodow w budzetach wojewodztw ma wielko$¢ bazy
podatkowej: jest ona zdecydowanie najwigksza w wojewodztwie §laskim (wplywy podatkowe
stanowig tam lacznie 62% wszystkich dochodéw) i odpowiednio mniejsza w wojewddztwie
pomorskim (47%), a takze lubelskim (18%). Jak mozna zaobserwowac¢ na ryc. 5., niewielkie
w poréwnaniu do innych regionéw wplywy podatkowe wojewodztwa lubelskiego sa

przynajmniej czgsciowo réwnowazone dochodami z subwencji wyroéwnawczej. Wysokosé
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wplywow podatkowych do budzetow wojewodztw reguluja przepisy art. 6 ust. 2 1 3. u.dj.s.t.,
ktoére stanowia, ze wysoko$¢ udzialu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych
— podatnikow zamieszkalych na obszarze wojewodztwa, a takze udzialu we wplywach
z podatku dochodowego od 0sob prawnych — ptatnikéw tego podatku, posiadajacych siedzibg
na obszarze wojewodztwa, wynosi odpowiednio 1,60% i 14,75%7%.

W kazdym z analizowanych budzetow niewielkg cze$s¢ wpltywow stanowiag inne od
udzialéw w podatkach dochody wtasne z katalogu zawartego w art. 6. ust. 1 u.d.j.s.t. (znalazty
si¢ w nim m.in.: dochody uzyskiwane przez wojewodzkie jednostki budzetowe oraz wptaty od
wojewodzkich zaktadow budzetowych; dochody z majatku wojewodztwa 1 dotacje z budzetow
innych jednostek samorzadu terytorialnego). Na tym tle — w odniesieniu do innych badanych
regiond6w — wyrdzniaja si¢ jednak znaczne wplywy do budzetu wojewodztwa $laskiego
z dochodéw jednostek budzetowych (ryc. 7.). Jak wcze$niej zasygnalizowano, istotng cze$¢
dochodéw budzetowych wojewddztwa lubelskiego stanowity w 2019 roku wplywy z subwencji
wyrownawczej?®, ktore, tacznie ze srodkami z tytulu pozostatych subwencji, daty tam kwote
odpowiadajaca 26% srodkéw budzetowych w zestawieniu z 8% w budzecie wojewodztwa
pomorskiego 1 10% w budzecie wojewddztwa $laskiego. Biorac natomiast pod uwage wptywy
budzetowe ze zrodla, jakim sg dotacje celowe, nalezy zauwazy¢, ze istotng czg¢s¢ budzetow
wojewodztw lubelskiego i pomorskiego (odpowiednio 42% 1 38%) stanowity w 2019 roku
dotacje z budzetu panstwa w ramach programéw finansowanych z udziatem $rodkow
europejskich, przy proporcjonalnie niewielkim udziale tej pozycji, tj. na poziomie 9%,
w budzecie wojewddztwa $laskiego. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze w regionie tym $rodki unijne
— zakwalifikowane w budzecie jako dochody wilasne — stanowily dodatkowo 7% ogo6tu
wplywow do budzetu w danym roku.

Wysokos¢ dochodow samorzadow wojewodztw mozna rozpatrywa¢ —m.in.
w odniesieniu do skali zadan (w ramach kazdej z trzech grup wyodregbnionych przez Wlazlak
(2010)), przypisanych do tego szczebla samorzadu terytorialnego, a takze — przy zachowaniu
odpowiedniego kontekstu — do wysokosci srodkow, jakimi dysponujg miasta wojewodzkie oraz

prywatni przedsigbiorcy w konkretnych regionach. Do powyzszych kwestii, wskazujac

28 Udziaty wojewodztw we wptywach z podatku PIT ksztattujg sie na znacznie nizszym poziomie niz w przypadku
gmin i powiatéw, gdzie wynoszg one odpowiednio — 39,34% oraz 10,25%. Do budzetéw wojewddztw wptywa
natomiast procentowo wiecej srodkéw z podatku CIT — dla gmin udziat ten wynosi 6,71%, a dla powiatow 1,4%
(art. 4ust. 2i3 oraz art. 5ust. 2i 3 u.dj.s.t.).

29 Na czes¢ wyrownawczg subwencji dla wojewddztw sktadajg sie dwie kwoty: podstawowa oraz uzupetniajgca.
Pierwszg z nich otrzymuje wojewddztwo, w ktorym wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca
w wojewddztwie jest mniejszy niz wskaznik dochodow podatkowych dla wszystkich wojewddztw. Druga natomiast
jest przyznawana wojewodztwom, w ktérych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca
w wojewoddztwie jest nizszy od 125% wskaznika dochoddéw podatkowych dla wszystkich wojewddztw, a dodatkowo
liczba ich mieszkancéw nie przekracza 3 min (art. 24 ust. 2i 7 u.d.j.s.t.)..
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najczesciej na stabos¢ finansowg 1 ustrojowa samorzgdu wojewodztwa, odnosili si¢ rozmowcy
z wojewoOdztw lubelskiego 1 pomorskiego, a takze wybrani eksperci ds. rozwoju regionalnego
(wywiady K01, K04, K06, K07), co zostalo juz wspomniane w podrozdziale 3.5. W tym
miejscu warto wroci¢ do tych watkow, zwracajac jednoczesnie uwage na powigzania pomiedzy
nimi. Jak bowiem wskazat jeden z respondentow: ,jezeli popatrzymy na duze miasta,
Warszawe, Krakow, Wroctaw i tak dale;..., u nich pieniadze europejskie nie decydujg o rozwoju
miasta, one wzmacniajg jego rozwoj. (...). Miasto ma swoje dochody, a w przypadku regionow
pienigdze europejskie stanowig ogromng czg¢s¢ budzetu, mimo tego, ze samorzady sg
odpowiedzialne za pewne rzeczy, za ktore nie za bardzo dostajg pienigdze, na przyktad szpitale,
drogi wojewddzkie. To strasznie obcigza samorzady. Samorzady [regionalne - RG] musza by¢
ustabilizowane ustrojowo, rowniez w tym sensie, ze musza mie¢ zagwarantowany swoj wptyw
na poziom dochodow, w tym przypadku udziat w podatkach” (wywiad K04).

Ponizsze zestawienie (ryc. 8.) potwierdza z kolei spostrzezenia innego rozmowcy,
dotyczace poréwnania dochodéw budzetowych samorzadéw wojewodztw 1 miast
wojewodzkich. Poczatkowo zastrzegt on, Zze ,,nie ma prostego poréwnania miasto-region”,
a ,,zadan, szczego6lnie skierowanych do obywatela, miasto ma duzo wigcej 1 czgsto na poziomie
regionu to s3 tez dzialania koordynacyjne (...)”. Nastepnie zaznaczyl, ze ,,gdybySmy nawet
chcieli spojrze¢ w formule bezwzglednej, to budzety samorzadéw wojewddztw sg wielokrotnie
nizsze niz budzety nie tylko stolic wojewodztw, ale tez wigkszych miast. A jak si¢ odniesiemy
do zadan w transporcie publicznym czy dziedzinie mozliwej na poziomie regionalnym, czyli
zadan z zakresu polityki spotecznej w ujeciu edukacyjnym, zdrowotnym, to s3 to srodki dalece

niewystarczajace” (wywiad KO08).
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Ryc. 8. Wysoko$¢ dochodow miast na prawach powiatu i samorzagdow wojewodztw w 2019 r.
w wybranych regionach®

Wysokos¢ dochodoéw budzetowych (w mid zt)

Lublin
wojewddztwo lubelskie

Katowice
wojewddztwo $lgskie

Gdansk
wojewddztwo pomorskie

Olsztyn
wojewoddztwo warminsko-mazurskie

Poznan
wojewddztwo wielkopolskie

Szczecin
wojewddztwo zachodniopomorskie

0 05 1 15 2 25 3 35 4 45

Zrbdto: Opracowanie wlasne w oparciu o sprawozdania z realizacji budzetoéw j.s.t.

Do jeszcze innej kwestii odniosta si¢ przedstawicielka Urzedu Marszatkowskiego
Wojewodztwa Lubelskiego (wywiad L06), ktéora poréwnata skale wydatkow samorzadu
regionalnego do wysokosci $rodkow, jakimi dysponuja prywatni przedsigbiorcy: ,.kiedys
[w urzedzie marszatkowskim — RG] poréwnywalismy, ile w danym roku wpusciliSmy
pieniedzy z RPO. Duzo. A potem patrzymy, ile w tym samym roku wydaty przedsigbiorstwa
W naszym wojewodztwie na sprzet, inwestycje — to jest cztery razy wiecej. My mozemy pewne
rzeczy tylko stymulowac¢.” Wniosek ten stanowi dobre wprowadzenie do podrozdzialu
dotyczacego partnerow instytucjonalnych i instrumentow realizacji polityk publicznych przez

samorzad regionalny.

4.2. Instrumenty realizacji polityk publicznych oraz partnerzy instytucjonalni
1 spoteczni

Charakter zadan przypisanych samorzadowi wojewodztwa, a takze zakres $rodkow
finansowych, jakimi dysponujg wiadze regionalne, wptywaja na dobor instrumentdéw realizacji

polityki regionalnej oraz partnerow instytucjonalnych zaangazowanych w procesy zarzadzania

30 W zestawieniu uwzgledniono regiony wraz z ich miastami wojewddzkimi, na terenie ktérych prowadzono badania
terenowe na potrzeby niniejszej pracy. Katalog trzech regionow zidentyfikowanych jako studia przypadku
rozszerzono zatem o trzy kolejne wojewddztwa. Na rycinie zabrakto natomiast Warszawy (gdzie réwniez
przeprowadzono jeden z wywiaddw) oraz wojewodztwa mazowieckiego ze wzgledu na fakt, ze dochody miasta
stotecznego, wynoszace w roku 2019 ponad 18 mld zt (przy 3,3 mld wojewddztwa mazowieckiego) znacznie
przewyzszajg wptywy budzetowe w pozostatych miastach, co mogtoby negatywnie wptyngé na interpretacje
prezentowanych danych.
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wieloszczeblowego. Jak bowiem zauwazyta Wlazlak (2010: 174), ,,w dzialalno$ci samorzadu
wojewodztwa dominujg $srodki niewtadcze oparte przede wszystkim na wspotpracy z réznymi
podmiotami na rzecz rozwoju regionalnego — zgodnie z zasadg partnerstwa.” W zaleznosci od
ujecia tego zagadnienia polityki publiczne na poziomie regionu mogg by¢ realizowane poprzez
lub w ramach roznych kategorii instrumentoéw. Samorzad regionalny realizuje polityke
publiczng poprzez dany instrument, kiedy jest gtownym wykonawca i1 podmiotem
odpowiedzialnym za jego wdrazanie. Natomiast kiedy samorzad regionalny jest jednym z
partnerow zaangazowanych w okreslone dziatania, ktore prowadzg inne podmioty, wtedy
mozemy powiedzie¢, ze realizuje swoje zdania w ramach instrumentow, wdrazanych przez inne
instytucje. Do kategorii instrumentow realizacji polityk publicznych na szczeblu samorzadu
wojewodztwa mozna zaliczy¢: $rodki oddzialywania na rozwoj regionalny, prawne instrumenty
realizacji zadan z zakresu rozwoju regionalnego, instrumenty polityki rozwoju terytorialnego i
polityki regionalnej, a takze instrumenty wdrazania krajowej strategii rozwoju regionalnego i
regionalnych strategii rozwoju.

Wilazlak (2010) wyrdznia tez trzy grupy instrumentéOw oddzialywania samorzadéw
terytorialnych na rozwdj regionalny. Do pierwszej z nich, tj. instrumentéw bezposrednich,
zalicza ona: akty administracyjno-prawne (np. finansowe zachety do powstawania
przedsigbiorstw 1 tworzenia miejsc pracy), zarzadzanie ustlugami publicznymi, a takze
inwestycje w infrastrukture spoteczno-techniczng. W drugiej grupie znalazty si¢ instrumenty
posrednie, takie jak: ustalanie wysokosci podatkow i optat; dziatalno$¢ doradcza i
informacyjna; wspoldziatanie z jednostkami samorzadu terytorialnego; a takze lobbing za
prowadzeniem przez inne podmioty, glownie organy administracji publicznej na szczeblu
centralnym, dzialtan (w tym wprowadzaniem odpowiednich rozwigzan legislacyjnych)
korzystnych dla interesow okreslonych wspdlnot regionalnych. Odnoszac powyzsze
instrumenty oddziatywania na rozwdj regionalny do kompetencji samorzadu regionalnego w
Polsce, nalezy podkresli¢ bardzo ograniczong mozliwo$¢ oddzialywania tego szczebla na
procesy spoteczno-gospodarcze w regionie poprzez ustalanie wysokosci podatkow lub opfat.
Trzecia grupa instrumentdw dotyczy natomiast wspotpracy miedzynarodowej prowadzonej
przez j.s.t. Dokumentem wyznaczajacym w tym zakresie jej gldwne cele na poziomie
wojewodztwa, priorytety geograficzne przysziej wspotpracy oraz zamierzenia co do
przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen regionalnych, sg uchwalane przez sejmik
,Priorytety wspolpracy zagranicznej wojewodztwa”. Innym instrumentem realizacji zadan

samorzadu regionalnego z zakresu wspolpracy migdzynarodowej jest cztonkostwo w
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zrzeszeniach i innych formach wspotpracy regionalnej (jako przyktad takiego zrzeszenia mozna
wskaza¢ chociazby Komitet Regionow; Wlazlak 2010).

Koncentrujac si¢ na zadaniach z zakresu rozwoju regionalnego, Bandarzewski i in.
(2015) za niezbedne i1 najbardziej znaczace prawne instrumenty ich realizacji przez samorzad
wojewodztwa uznali: umowe partnerstwa, kontrakt terytorialny, regionalny program
operacyjny,  partnerstwo  publiczno-prywatne,  planowanie  przestrzenne,  plan
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa 1 ustalenia obszarow funkcjonalnych,
instrumenty w dziedzinie transportu zbiorowego i drog publicznych, strategie rozwoju
wojewodztwa oraz instrumenty zwrotne. Szafranek (2019) z kolei wyodregbnita — z podzialem
na stale i okresowe — trzy grupy instrumentow (administracyjno-prawne, ekonomiczno-
-finansowe oraz informacyjno-promocyjne), ktore stuza na poziomie unijnym i krajowym
realizacji polityki rozwoju terytorialnego. Skupiajac si¢ tylko na instrumentach ekonomiczno-
-finansowych, warto wskaza¢, Zze cytowana tu autorka zaliczyla do nich Fundusze Strukturalne
i Inwestycyjne, Fundusz Spojnosci, budzet panstwa i j.s.t., budzety przedsiebiorstw, inicjatywy
wspolnotowe, Zintegrowane Inwestycje Terytorialne oraz kontrakt terytorialny (Szafranek
2019). Mimo tego, ze ramy powyzszych instrumentéw sg ksztaltowane na poziomie unijnym i
krajowym, swoja rol¢ na roznych etapach ich programowania, realizacji i ewaluacji odgrywa
réwniez samorzad regionalny.

Do roli wtadz publicznych w rozwoju regionalnym odnosi si¢ rowniez Smetkowski,
wskazujac, ze moze ona obejmowac zadania z zakresu planowania, finansowania, regulowania
oraz zarzadzania. Przywolujac rézne podejscia do opisu instrumentarium polityki regionalne;,
ten sam autor wyroznia roOwniez instrumenty bezposrednie (wladze publiczne samodzielnie
podejmuja oraz realizujg wowczas swoje decyzje) oraz posrednie (majace oddziatywaé na
zachowania innych podmiotow), a takze ograniczajace dzialalno$¢ gospodarcza (np. poprzez
uchwalanie planéw zagospodarowania przestrzennego, tzw. instrumenty ,,negatywne”) oraz
stymulujace aktywno$¢ gospodarczg poprzez zachety ekonomiczno-finansowe lub inwestycje
(Smetkowski 2013).

Smetkowski przywotuje tez podziat instrumentéw polityki rozwoju regionalnego ze
wzgledu na ich przedmiot oraz beneficjenta (instrumenty finansowe skierowane bezpo$rednio
do podmiotéw gospodarczych; rozwoj infrastruktury technicznej i spotecznej poprawiajacy
konkurencyjno$¢ danego uktadu terytorialnego; instrumenty niematerialne, jak np. doradztwo
i transfer technologii), jak i ich zr6znicowanie ze wzglgdu na okre$lone koncepcje teoretyczne.
Za przykltady mozna w tym miejscu przywota¢ redystrybucje witadzy gospodarczej jako

glownego instrumentu rozwoju regionéw w $wietle teorii centrum-peryferie czy tez rozwoj
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zasobow ludzkich, tworzenie warunkéw do rozwoju matych i §rednich przedsiebiorstw oraz
wspieranie innowacyjnosci jako najwazniejsze instrumenty wynikajace z koncepcji rozwoju
endogennego. Jak podkresla Smetkowski, charakterystyczne dla nowych koncepcji rozwoju
regionalnego jest rowniez wspieranie otoczenia instytucjonalnego, m.in. poprzez tworzenie
podmiotow (agencji rozwoju, inkubatorow przedsi¢biorczosci, parkow technologicznych),
oferujacych wsparcie dedykowane specyficznym potrzebom przedsiebiorcow (Smetkowski
2013).

Jak wykazano w licznych badaniach, jako$¢ instytucji odpowiedzialnych za realizacje
zadan z zakresu rozwoju regionalnego ma wplyw na ksztalt procesoOw spoleczno-
-gospodarczych w europejskich regionach, przektadajac si¢ m.in. na zwigkszone interakcje
pomiegdzy podmiotami gospodarczymi, a takze na budowe zaufania spotecznego do instytucji
publicznych, co z kolei przektada si¢ na rozwdj ekonomiczny regionéw (Charron i in. 2014,
Charron i in. 2019, Rodriguez-Pose i Garcilazo 2015).

Dokonujac przegladu instrumentow realizacji zadan z wudzialem samorzadu
regionalnego, warto odwota¢ si¢ do ustalen Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2030
(2019), jak rowniez strategii rozwoju wojewodztw, obowigzujacych na obszarach trzech
badanych regionéw. W tresci KSRR 2030 do instrumentow jej realizacji zaliczono: dokumenty
programowe, tj. krajowe i regionalne programy operacyjne; programy rozwoju, w tym
programy wieloletnie (planowane do realizacji ze zrodetl krajowych); projekty strategiczne oraz
polityki publiczne. W strategiach rozwoju wojewodztw lubelskiego, pomorskiego i $laskiego
odwotywano si¢ natomiast do stosowania wynikajacych z KSRR mechanizméw uzgodnien
przedsiewzie¢ rzadu 1 samorzadu, tj. kontraktu programowego 1 sektorowego oraz
porozumienia terytorialnego. W aktualnych dokumentach, kierunkujacych dziatalnosé
samorzadow regionalnych 1 ich partneréw, zidentyfikowano tez — chociaz na rdéznych
poziomach ogdlnosci — instrumenty realizacji strategii oraz scharakteryzowano rolg
samorzagdow w tym procesie.

Do pierwszego z powyzszych zagadnien najpeiniej odniesiono si¢ w ,,Strategii Rozwoju
Wojewodztwa Slaskiego »Slaskie 2030« (2020: 146-147, dalej jako ,,Slaskie 2030”), gdzie do
najwazniejszych instrumentéw realizacji strategii — obok wymienionych powyze]
mechanizméw wspotpracy na linii rzad-samorzad terytorialny — zaliczono: projekty wlasne
samorzadu wojewodztwa finansowane ze srodkow budzetu wojewddztwa; budzet obywatelski;
instrumenty finansowe zwrotne w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego
Wojewodztwa Slaskiego (dalej jako RPO WSL); dedykowane konkursy w ramach RPO WSL

lub projekty pozakonkursowe — z preferencjami dla obszaréw strategicznej interwencji;
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konkursy ofert, granty i dotacje, w tym w dziedzinie kultury, rewitalizacji i klimatu;
opiniowanie dokumentoéw strategicznych gmin; opiniowanie w zakresie podziatu rezerwy
budzetu panstwa; dziatania lobbingowe w zakresie inwestycji krajowych, regionalnych
1 lokalnych, stuzacych realizacji Strategii lub ksztaltowaniu polityk krajowych np. zwigzanych
z transformacjg gospodarki, transportu, jakosci powietrza, energetyki, edukacji i kultury.
W, Strategii Rozwoju Wojewodztwa Pomorskiego 2030 (2021: 131; dalej jako ,,Pomorskie
2030”) do zagadnienia instrumentow realizacji zadan samorzadu regionalnego i jego partnerow
odniesiono si¢ natomiast m.in. poprzez wskazanie instrumentow terytorialnych, wspierajacych
dziatania w regionalnych obszarach strategicznej interwencji. Jednym z takich instrumentow
sg np. Zintegrowane Inwestycje Terytorialne. W strategii ,,Pomorskie 2030” zagadnienia
instrumentow realizacji zadan samorzadu regionalnego posrednio dotyczy takze okreslenie
stopnia wptywu samorzadu wojewddztwa pomorskiego na zasoby finansowe kierowane na
realizacje strategii. W tym ujeciu mozna moéwi¢ o bezposrednim (przy wykorzystywaniu
srodkow wlasnych wojewoddztwa), decyzyjnym (regionalny program operacyjnym),
uzgodnieniowym lub posrednim (wydatki rzadu wywolane aktywnoscia wladz regionu)
oddzialywaniu tego szczebla samorzadu.

W strategiach ,,Slaskie 2030” i ,,Pomorskie 2030” w podobny sposob przedstawiono
rolg samorzadu wojewddztwa we wdrazaniu tych dokumentow. W pierwszym przypadku
wskazano bowiem, ze bedzie on silnym promotorem, aktywnym partnerem oraz efektywnym
realizatorem zaplanowanych dziatan, podczas gdy w drugim samorzad wojewodztwa
pomorskiego uznano za inwestora, koordynatora oraz inspiratora przedsigwzigé
podejmowanych przez inne podmioty, wiaczone w system realizacji strategii (Strategia
Rozwoju Wojewédztwa Pomorskiego... 2021; Strategia Rozwoju Wojewédztwa Slgskiego...
2020).

Do powyzszych sfer aktywnosci samorzadu wojewoddztwa odniesiono si¢ rowniez
w tresci ,,Strategii Rozwoju Wojewodztwa Lubelskiego do roku 2030” (2021; dalej jako
,,Lubelskie 2030”), gdzie przypisano mu okreslone role w zaleznosci od obszarow kompetencji
ulokowanych na tym szczeblu zarzadzania. Jako pierwszy zidentyfikowano obszar
bezposrednich kompetencji, drugi — posredniego oddzialywania, a jako trzeci — obszar
pozostajacy poza zakresem kompetencyjnym Samorzadu Wojewodztwa Lubelskiego.
Za przyktad mozna w tym miejscu poda¢ kompetencje mieszczace si¢ w drugim ze wskazanych
obszaré6w aktywnos$ci, do ktorych zaliczono zarzadzanie programami pomocowymi,

animowanie projektow 1 dziatan finalnie realizowanych przez partnerow spoteczno-
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-gospodarczych, a takze mozliwo$¢ dofinansowania oraz udziatu w organizacji i koordynacji
tego typu partnerstw.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy uznaé, ze instrumenty realizacji zadan
samorzadu regionalnego moga by¢ przedmiotem analizy w réznych kontekstach. Trudno
o stworzenie jednego, wyczerpujacego katalogu tych instrumentdéw, poniewaz ich dobor jest
kazdorazowo uzalezniony od dyscypliny lub dyscyplin naukowych, w ramach ktorych jest
realizowane dane badanie, jak i od podejscia do proceséw zarzadzania na danym terytorium.
Nalezy tez dostrzec, ze prezentowane powyzej typologie nie maja charakteru roztgcznego,
a przywotywane przyktady instrumentow realizacji zadan samorzadu regionalnego nawigzuja
lub wprost powielajg zadania wymienione w poprzednim podrozdziale. Prowadzac badania
terenowe na potrzeby realizacji niniejszej pracy, przyj¢to zasade, zgodnie z ktorg respondenci
we wlasnym zakresie wskazywali kluczowe ich zdaniem zadania, a takze instrumenty realizacji
zadan samorzadu regionalnego (oraz inne struktury i procesy wazne ze wzglgdu na tematyke
tej rozprawy). Takie podejscie miato umozliwi¢ identyfikacje szerokiej grupy dyskursow
I narracji, zwigzanych z funkcjonowaniem procesoOw zarzadzania wieloszczeblowego
w badanych regionach, a nastgpnie ich kontekstualng analize, co koresponduje z zatozeniami
,howej” nowej geografii regionalnej (wigcej na ten temat w podrozdziale 1.6.) i wnioskami
z prac Hincksa i in. (2017), Jessopa (2016a), Keila i Addie (2015), czy tez Paasiego i Metzgera
(2017).

Okreslony sposob definiowania w strategiach rozwoju regionalnego roli samorzadu
wojewodztwa determinuje konieczno$¢ podejmowania przez jego reprezentantow wspotpracy
z przedstawicielami podmiotow 1 instytucji z réznych sfer. Jednostki lokalnego samorzadu
terytorialnego z obszaru wojewddztwa wraz z samorzagdem gospodarczym 1 zawodowym,
administracja rzadowa (w szczego6lno$ci wojewoda), inne wojewodztwa, organizacje
pozarzadowe i spotdzielnie socjalne, jak rowniez szkoty wyzsze i jednostki naukowo-
-badawcze — to kategorie podmiotow, ktore zostaly uznane w art. 12 ust. 1. u.s.w. za partneréw
samorzagdu wojewodztwa przy formulowaniu strategii rozwoju wojewoddztwa i realizacji
polityki jego rozwoju. Powyzszy katalog nie ma charakteru zamknigtego. Chmielnicki i in.
(2005) uznaja, ze status partnera samorzadu regionalnego moze w zakresie przygotowywania
1 wdrazania strategii rozwoju uzyska¢ kazdy podmiot, bedacy merytorycznie i organizacyjnie
beneficjentem programow stuzgcych wdrazaniu postanowien strategii, jak roéwniez ten, ktorego
jej ustalenia dotyczg. Warto doda¢, ze katalog partnerow samorzadu regionalnego w zakresie
przygotowania i wdrazania strategii rozwoju oraz prowadzenia polityki rozwoju zostal

rozszerzony w przepisie art. 12 ust. 2. u.s.w., gdzie wskazano, ze samorzad wojewodztwa moze
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w tym zakresie wspOtpracowaé rowniez z organizacjami mie¢dzynarodowymi 1 regionami
innych panstw, zwlaszcza sasiednich.

Komentujac regulacj¢ z art. 12 ust. 1 u.s.w., Szewc (2008b) zwraca uwage na inng
istotng kwesti¢. Autor ten zauwaza bowiem, ze obowigzek wspolpracy ze wskazanymi
podmiotami, natozony na samorzad wojewddztwa w brzmieniu przepisu art. 12. ust. 1 u.s.w.,
ma charakter jednostronny, tj. zostal natozony na samorzad wojewodztwa, ale juz nie na te
podmioty. Zatem w pierwszej kolejnosci to po stronie wladz samorzadu regionalnego i 0séb
zajmujacych  kierownicze stanowiska we  wlasciwych  departamentach  urzedow
marszatkowskich lezy odpowiedzialno$§¢ za budowanie relacji z partnerami spoteczno-
-gospodarczymi, ktore umozliwig uwzglednienie formutowanych przez nich koncepcji, ale tez
ich potrzeb, w kierunkach polityki oraz dokumentach strategicznych obowigzujacych na
poziomie regionu. Jest to zadanie wymagajace, poniewaz (jak wskazano na poczatku
niniejszego podrozdziatu) samorzad wojewodztwa w zakresie wspOlpracy z réznymi
podmiotami na rzecz rozwoju regionalnego dysponuje przede wszystkim $rodkami
niewladczymi. Rozwijajac te mysl, Wlazlak (2010) stwierdza, ze podstawowym zadaniem
samorzadu wojewddztwa w realizacji zadan z zakresu rozwoju regionalnego jest oddzialywanie
na przedsigbiorczo$¢ innych podmiotdw. Skuteczno$¢ tego oddzialywania oraz
w konsekwencji sposéb funkcjonowania regionalnych struktur i procesOw zarzadzania
wieloszczeblowego zaleza natomiast od czynnikow takich jak np. ilo$¢ partnerow i ich
dojrzatos¢ instytucjonalna, kultura organizacyjna i osobowosci liderow decydujacych
o kierunkach polityk realizowanych z poziomu regionu oraz uksztaltowane przez
dziesieciolecia modele relacji spoteczno-przestrzennych.

Omowiony wczesniej katalog partnerow samorzadu wojewodztwa byt istotnym
punktem odniesienia dla autoréw strategii rozwoju regionalnego obowiazujacych w badanych
regionach. W treéci strategii ,,Slaskie 2030” za kluczowych partneréw wdrazania strategii
uznano bowiem kolejno: jednostki samorzadu lokalnego wojewodztwa slaskiego 1 ich zwigzki
oraz stowarzyszenia (w tym np. Zwigzek Gmin i1 Powiatow Subregionu Centralnego
Wojewodztwa Slaskiego); Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolie; administracje rzadowa,
w szczegolnosci Wojewode Slaskiego; organizacje pozarzadowe; instytucje kultury oraz
srodowiska tworcze; szkoty wyzsze, jednostki badawczo-rozwojowe; Katowicka Specjalng
Stref¢ Ekonomiczng; Srodowiska gospodarcze oraz samorzady zawodowe; samorzady innych
wojewoOdztw oraz partnerOw wspoOlpracy transgranicznej i1 mig¢dzyregionalnej; koscioly
1 zwigzki wyznaniowe. Mozna zauwazy¢, ze w zaprezentowanym powyzej katalogu rozwinigto

przepisy art. 12 u.s.w., zachowujac jednocze$nie co do zasady kolejnos¢ wymieniania
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partnerow samorzadu wojewoOdztwa zaproponowang przez ustawodawce. W wykazie
partnerow Samorzadu Wojewoddztwa Lubelskiego zawartym w strategii ,,Lubelskie 2030” na
pierwszym miejscu wymieniono natomiast administracje¢ rzadowa (w tym ministerstwo
wlasciwe ds. rozwoju regionalnego oraz agencje panstwowe), a nastepnie instytucje i podmioty
sektora spolecznego oraz sektora gospodarczego (w tym m.in. klastry, grupy producentow,
instytucje otoczenia biznesu i izby gospodarcze), instytucje badawczo rozwojowe, a takze
samorzady lokalne (m.in. z wyszczegolnieniem gmin tworzacych miejskie obszary
funkcjonalne). Podobne grupy podmiotéw zostaty zamieszczone w zwigztym wykazie (rowniez
bazujacym na tredci art. 12 u.s.w.) zamieszczonym w strategii ,,Pomorskie 2030”.

Identyfikacje¢ partneréw samorzadu regionalnego we wdrazaniu strategii rozwoju warto
uzupehi¢ odwotaniem do wybranych zasad zawartych w strategii ,,Pomorskie 2030” oraz
,,Lubelskie 2030”. W strategii ,,Pomorskie 2030” za pierwsza z zasad horyzontalnych strategii
uznano bowiem zasad¢ wielopoziomowego zarzadzania i partnerstwa, oznaczajaca m.in., ze
,,W procesie realizacji Strategii nalezy wzmacnia¢ wspotprace podmiotow, ktora prowadzi do
zintegrowanej i uzgodnionej realizacji inicjatyw rozwojowych, do poprawy koordynacji
podejmowanych dziatan, a takze do zwigckszonej efektywnosci 1 skutecznos$ci wydatkowania
srodkow publicznych, z uwzglednieniem zaangazowania w procesy decyzyjne i wykonawcze
partneréw spolecznych i gospodarczych (w tym przedstawicieli przedsiebiorcéw, nauki
i sektora pozarzgdowego)” (Strategia Rozwoju Wojewddztwa Pomorskiego 2030: 69).
Natomiast w strategii ,,Lubelskie 2030” zasada wieloszczeblowego zarzadzania
i zintegrowanych projektow, zakladajaca m.in. ,podejmowanie skoordynowanych dziatan
I inwestycji prorozwojowych realizowanych przez rézne podmioty i finansowanych z ré6znych
zrodet w celu zapewnienia ich komplementarnosci 1 znacznej wartosci dodanej”, zostala uznana
za jedng z pigciu zasad wdrazania strategii (Strategia Rozwoju Wojewddztwa Lubelskiego do
roku 2030: 163)3".

W toku badan terenowych zrealizowanych na potrzeby niniejszej pracy na terenie
badanych regionéw przeprowadzono 88 poglebionych wywiadow (30, 29 i 29 wywiadéw na

obszarze, odpowiednio, wojewddztwa lubelskiego, pomorskiego i §laskiego). Chcac zapewnié

31 Podejmujgc prébe osadzenia powyzszych definicji w ramach teoretycznych koncepcji zarzgdzania
wieloszczeblowego opisanych w rozdziale 2., mozna odnie$¢ sie np. do pdl analitycznych nakreslonych przez
Alcantare i in. (2016), Schmittera (2004) oraz Piattoni (2010). Nalezy uznac, ze przynajmniej czesciowo miesci sie
w nich definicja zawarta w strategii ,Pomorskie 2030”. Dotyka ona bowiem problemu roli partneréw spoteczno-
-gospodarczych w realizacji zaplanowanych dziatan i tym samym mozna jg przyporzadkowaé do osi dotyczacej
relacji na linii panstwo-spoteczenstwo i typu Il struktur zarzgdzania wieloszczeblowego na schemacie opracowanym
przez Piattoni (2010, patrz str. 12). Definicje zawartg w strategii ,Lubelskie 2030” trudno umiejscowi¢ w powyzszych
ramach i nalezy jg uzna¢ za bardziej techniczng oraz rozwijajgcg opis zasady partnerstwa, ktéra rowniez zostata
wigczona do zasad wdrazania tego dokumentu.
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wlasciwe zroéznicowanie respondentow, a takze proporcje pomie¢dzy partnerami z sektora
publicznego oraz pozostatych sektoréw, odbyto 45 rozméw z przedstawicielami j.s.t. na
réznych poziomach oraz instytucji metropolitalnych, jak réwniez przeprowadzono 43 wywiady
z przedstawicielami organizacji przedsigbiorcow (10 wywiadow), sektora spotecznego (18),
uczelni wyzszych (9) oraz medidéw lokalnych i regionalnych (6). Zasady doboru rozmowcow
zostaty wywiedzione z ram teoretycznych koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego opisanych
w rozdziale 2. (w szczegdlnosci zob. tabl. 5.), gdzie kolejni autorzy dostrzegaja znaczenie
podmiotow spoza sektora publicznego w funkcjonowaniu struktur i proceséOw zarzgdzania
wieloszczeblowego. Zasady te wpisuja si¢ rowniez w katalog podmiotow z art. 12 u.s.w.%.

Charakterystyke partnerow instytucjonalnych w realizacji zadan samorzadu
regionalnego warto wpisa¢ w szerszy kontekst oddolnego umocowania struktur i proceséw
zarzadzania wieloszczeblowego (watek ten sygnalizowano w podrozdziale 3.5.). Z przepisow
ustrojowych, jak rowniez rozméw z przedstawicielami urzegdow marszatkowskich (wywiady
P01, P24, L06, KO5), mozna wywies¢ dominujaca teze, zgodnie z ktorg do przedstawicieli
samorzadow na poziomie miast i gmin w pierwszej kolejnosci nalezy bezposrednie wiaczanie
obywateli we wspotdecydowanie o sprawach lokalnych spoteczno$ci, a takze angazowanie ich
w struktury 1 procesy zarzadzania wieloszczeblowego. Opierajac si¢ na powyzszej konkluzji
i idac krok dalej, mozna zatem stwierdzi¢, ze legitymizacja spoteczna wielopoziomowych
mechanizmoéow decyzyjnych w poszczegdlnych regionach jest warunkowana sposobem, w jaki
mieszkancy 1 reprezentanci sektora spolecznego postrzegaja funkcjonowanie demokracji
lokalnej.

W trakcie badan terenowych realizowanych na obszarze wojewddztw lubelskiego,
pomorskiego i $laskiego przeprowadzono tgcznie 18 wywiadow — odpowiednio 6, 5 i 7
w kazdym z wymienionych regiondw — z przedstawicielami sektora spolecznego, a takze
Z reprezentantem wspolnoty mieszkaniowej oraz zarzadca nieruchomosci, w przewazajacej
czesci ograniczajacymi swoje dziatania do skali miasta i gminy (za wyjatkowo szeroki na tym
tle nalezy uzna¢ zasigg przestrzenny dziatan przedstawicieli wojewodzkich rad dziatalnosci
pozytku publicznego; dalej jako w.r.d.p.p.). Respondentami, obok cztonkéw w.r.d.p.p., byli
przedstawiciele ruchow miejskich oraz organizacji pozarzadowych i podmiotow petnigcych

role partneréw w projektach rewitalizacyjnych®. Z rozméw z nimi mozna wyciagna¢ szereg

32 W trakcie prac badawczych przeprowadzono rozmowy z przedstawicielami wszystkich grup podmiotow
zidentyfikowanych w art. 12 ust. 1 u.s.w., z wyjatkiem administracji rzadowej. Mimo podjetych préb niemozliwe
okazato sie zaréwno przeprowadzenie wywiadow, jak i uzyskanie odpowiedzi pisemnych od wojewodéw lub
przedstawicieli urzedéw wojewddzkich.

33 W rozmowach z przedstawicielami wtadz miast i gmin respondenci czesto z wiasnej inicjatywy podkreslali, ze
programy i przedsiewziecia rewitalizacyjne byly zagadnieniami najszerzej na tle innych dziatarn samorzgdow
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wnioskow, stanowigcych wazny kontekst dla przeprowadzonych w podrozdziatach 4.4. 1 5.3.
analiz konstrukcji systemow zarzadzania wieloszczeblowego w ujgciach regionalnym
I metropolitalnym.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage na czgste wsrdd rozmoOwcoOw 1 majace
rézng geneze postawy oraz emocje wyczerpania, wycofania i zniechgcenia, bedace rezultatem
wybranych aspektéw dziatalno$ci na rzecz spolecznosci lokalnych i regionalnych (wywiady
L19, P09, P18, P27, S11, S15, S20). Nalezy tez zaznaczy¢, ze w omawianych ponizej
przyktadach podnoszone przez rozméwcoéw kwestie w réznym stopniu wptywaja na chec ich
spolecznego zaangazowania 1 wspélpracy z partnerami, a takze, ze stanu uchwyconego
w trakcie badania nie nalezy traktowa¢ jako niemozliwego do zmiany na przestrzeni czasu,

Przedstawiciele ruchow miejskich oraz organizacji pozarzadowych z Gdanska, Lublina
oraz Katowic odnosili si¢ krytycznie do metod dziatania wladz tych miast oraz urzedéw, ktore
m.in. przejmuja niektére pomysty spotecznikow, uznajac je za swoje i nie informujac o tym
opinii publicznej (wywiady P27, L09, L25, S20)*°. Za trafne podsumowanie wypowiedzi tej
grupy respondentdw mozna uznaé¢ stlowa dlugoletniego przedstawiciela Pomorskiej
Wojewodzkiej Rady Dzialalnos$ci Pozytku Publicznego, ktory w nastgpujacy sposob opisat
dominujacg jego zdaniem postawe¢ wiladz regionalnych i1 miejskich w odniesieniu do
wspolpracy z partnerami z sektora pozarzadowego: ,,(...) jest pare takich elementéw, dosy¢
istotnych, ktére definiujg ja, nie od strony akademickiej, tylko od strony funkcjonalnej.
I pierwszy 1 podstawowy punkt tej definicji jest taki, ze jezeli co$ stanowi dla mnie interes, dla
mnie jako przedstawiciela, na przyktad, poprzez samorzad, przedstawiciela danego §rodowiska
lokalnego, czyli jestem prezydentem, wojtem, starosta, to ja patrze¢ przez swoj interes. I tu,
uwaga, to nie jest tozsame z interesem mieszkancow, ktorych reprezentuje. Tylko, po pierwsze,
to musi..., to ja musz¢ w tym widzie¢ moj, szeroko pojety interes. — RG: Czyli te osoby, ktore
petnig te funkcje w organach, patrza przez pryzmat swojego interesu, a nie... — P18: Tak,
swojego, a za chwilg staraja sie go redefiniowac... Zeby, na zewnatrz, nie wygladato to, ze to

jest ich interes” (wywiad P18)%°.

konsultowanymi z mieszkancami i wymagajgcymi ich aktywnego zaangazowania (wywiady S07, L10, P04, P10).
W zwigzku z powyzszym, biorgc pod uwage wielkos¢ préby respondentdéw i jednoczesnie dgzgc do uzyskania
porownywalnych odpowiedzi, zdecydowano sie ograniczy¢é w danym przedmiocie zakres badania do obszaru
dziatan z zakresu rewitalizac;ji.

34 Jako przyktad mozna w tym miejscu wskazaé ocene dziatan w zakresie rewitalizacji realizowanych w Bytomiu,
gdzie — w ocenie rozméwcow (wywiady S06, S17, S26) — podejscie nowych wtadz miasta do zadan w tym obszarze
zmienito sie na korzy$¢ poczawszy od konca 2018 r. w zestawieniu z wczesniejszymi inicjatywami i decyzjami
zapadajgcymi w Urzedzie Miejskim w Bytomiu.

35 Sam fakt wdrozeniach ich pomystow — nawet w ograniczonym zakresie — osoby te uznajg jednoczesnie za swoje
sukcesy, zdajgc sobie sprawe z uwarunkowan, w ktérych podejmujg swojg dziatalnosé.

36 Powyzszg wypowiedz, uznajgc jg za reprezentatywna dla danej grupy respondentéw, warto osadzi¢ w kontekscie
pdl wielowymiarowej analizy relacji spoteczno-przestrzennych zidentyfikowanych przez Jessopa (2016b; zob. str.
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Whioski z rozmoéw z przedstawicielami organizacji pozarzadowych, majacych status
partneréw w realizacji projektow rewitalizacyjnych (wywiady LO7, L19, L29, P03, P09, P17,
S08, S26), potwierdzone spostrzezeniami cztonkow innych organizacji (wywiady L09, L25,
P27), uprawniajg natomiast do stwierdzenia, ze model komunikacji z mieszkancami
1 organizacjami pozarzagdowymi, a takze ich wptyw na kierunki dziatania wtadz publicznych
w tym obszarze, nie wyrozniaja si¢ pozytywnie na tle innych procesé6w konsultacyjnych
prowadzonych przez samorzady lokalne. W tym miejscu nalezy roéwniez zwrdci¢ uwage na
glosy przedstawicieli dwoch organizacji pozarzadowych, dla ktérych zaangazowanie
w przygotowanie lub realizacj¢ przedsiewzie¢ rewitalizacyjnych przyniosto rozczarowujace,
zgota odmienne od zaktadanych, efekty. W pierwszym przypadku (wywiad L19) byta to utrata
szansy na powstanie nowej siedziby organizacji i wycofanie si¢ ze zlozenia wniosku
o dofinansowanie projektu wpisanego do gminnego projektu rewitalizacji. W drugim natomiast
chodzito m.in. o straty finansowe, poniesione osobiScie i nie z wlasnej winy przez osoby
kierujace organizacja (wywiad P09). Przedstawiciele organizacji pozarzadowych — rowniez
tych zaangazowanych w dziatania rewitalizacyjne — czg¢sto wskazywali tez na niezrozumiatg
dla nich i nieadekwatng do specyfiki ich dziatalno$ci konstrukcje przepisow prawnych
dotyczacych tzw. ,trzeciego sektora” (wywiady LO7, P03, P09, P17, S11, S22).

Zaprezentowane powyzej najwazniejsze przekrojowe wnioski z  rozmow
z przedstawicielami sektora spotecznego w badanych regionach sg istotne dla tematyki
niniejszej pracy, poniewaz okreslona — raczej negatywna — ocena ram instytucjonalnych,
w jakich funkcjonuje sektor pozarzadowy, moze utrudniaé jego przedstawicielom wchodzenie
z innymi partnerami w relacje, ktore sa konieczne do budowania trwatych struktur zarzadzania
wieloszczeblowego. Jest to szczegoOlnie istotne w kontek$cie funkcjonowania struktur
z udzialem samorzadu regionalnego. Tak samo bowiem jak organizacje pozarzadowe,
dziatajace w skali lokalnej, nie sg partnerem pierwszego wyboru dla tego szczebla samorzadu,
tak tez inaczej zdefiniowane cele dzialania oraz ograniczone zasoby po stronie organizacji,
dziatajacych w obrebie miast lub dzielnic, uniemozliwiajg zwykle podejmowanie przez nie
inicjatyw w szerszej skali (np. regionu lub jego cze¢sci). Jezeli juz jednak do nich dochodzi, sa

one obarczone do$wiadczeniami opisanymi powyzej.

28 w podrozdziale 1.6.). Opisywana postawa przedstawicieli wtadz publicznych moze by¢ w tym wypadku
przypisana do pola dotyczgcego wytacznie pojecia terytorium, gdzie panstwo (region lub miasto) jest uznawane za
podmiot sprawujgcy wtadze na terytorium o okreslonych granicach. Traktowanie tego wymiaru relacji spoteczno-
-przestrzennych jako dominujgcego moze ograniczac lub uniemozliwia¢ wigczanie do regionalnych dyskursow
innych aspektéw relacji, waznych dla szerokiego spectrum podmiotow.
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4.3. Charakterystyka badanych regionéw

Jak kilkakrotnie wskazano we wczeéniejszych fragmentach, badania terenowe
prowadzone na potrzeby niniejszej pracy odbyly si¢ na terenie wojewddztw lubelskiego,
pomorskiego i1 $laskiego. Przed dokonaniem charakterystyki tych regionéw warto jednak
zatrzymac si¢ krotko na oméwieniu studium przypadku (ang. case study) jako metodologii
umozliwiajacej zrealizowanie celoéw oraz weryfikacje hipotez badawczych postawionych na
poczatku rozprawy. Metodologia ta zostala rozwinigta przy wykorzystaniu jako$ciowych
metod prowadzenia badan w naukach spotecznych, gdzie zgromadzony empirycznie materiat
stuzy ocenie analizowanych zjawisk, struktur, procesow i relacji. W niniejszym opracowaniu
material poddany analizie w ramach kazdego z przypadkow (tj. regiondow) stanowily
transkrypcje przeprowadzonych wywiaddéw. Zgromadzenie tego materialu nie byloby jednak
mozliwe bez obserwacji uwarunkowan, w jakich funkcjonujg badani aktorzy. Sktadajg si¢ na
nie m.in. relacje i zalezno$ci pomiedzy tymi aktorami i strukturami, w jakich dziataja, oraz
ksztattujace je zdarzenia i narracje. Innymi metodami wykorzystanymi w trakcie realizacji
badan w terenie, jak i przy konstruowaniu opisu poszczegdlnych przypadkow, byty analiza
tre$ci aktow prawnych i dokumentéw strategicznych, desk research oraz elementy analizy
statystycznej.

Podejmujac probge uchwycenia specyfiki regionalnych systemoéw zarzadzania
wieloszczeblowego przyjeto podejscie indukcyjne. Ogolny obraz regionalnych uktadéw relacji
spoleczno-przestrzennych 1 modeli zarzadzania wieloszczeblowego zostat zbudowany na bazie
wypowiedzi respondentow, ktorzy — w oparciu o podobne zestawy pytan — wskazywali
kluczowe ich zdaniem cechy ukladéow i modeli. Na gruncie epistemologii zastosowano
natomiast podejscie interpretacyjne, zgodnie z ktérym wiedza o danym przedmiocie badania
jest konstruowana w oparciu o subiektywnie interpretowane relacje spoteczno-przestrzenne,
co z kolei idzie w parze z konstruktywizmem ontologicznym, ktory zaktada, ze S$wiat
konstytuuje si¢ w podlegajacych zmianom w czasie 1 zré6znicowanych przestrzennie relacjach
migdzyludzkich, bedacych przedmiotem cigglego odkrywania przez badaczy (Carpendale
2008, Gray 2014, O’Gorman 1 Maclntosh 2015, Zboron 2009). W powyzszym kontekscie
mozna zatem uznac, Ze poj¢cia regionu, metropolii czy tez opisane modele struktur 1 procesow
zarzadzania wieloszczeblowego sa w przeprowadzonych studiach przypadku efektem

dyskurséw wystepujacych w analizowanych przestrzeniach (Fricke i Gualini 2018).
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Flyvbjerg (2011), definiujgc studium przypadku, przywoluje hasto ze stownika
Merriam-Webster (Case study 2021)%*, gdzie te¢ metodologie badawcza opisano jako
»intensywng analize¢ danej jednostki (osoby lub spotecznosci), uwypuklajaca czynniki
wplywajace na jej rozwdj, w odniesieniu do otoczenia w jakim ta jednostka funkcjonuje”.
Kazdy z elementow powyzszej definicji mozna powigzaé z zatozeniami strategiczno-relacyjnej
analizy stosunkow spoteczno-przestrzennych oraz proceséw zarzadzania wieloszczeblowego
1 metazarzadzania, gdzie pod uwage brane sa czynniki takie jak indywidualne interesy
1 strategie badanych aktorow oraz ich zmienno$¢ w czasie (Jessop 2016a, 2016b).
Charakteryzujac studium przypadku jako metodologie badawczg, Flyvbjerg (2006) podkresla
m.in. fundamentalne znaczenie analizy konkretnych przypadkoéw (osadzonej w réznych
kontekstach) dla procesow gromadzenia wiedzy przez czlowieka. Autor ten zwraca uwage na
dwa istotne z perspektywy badacza aspekty prowadzenia studiow przypadku, biorace si¢ z ich
bliskosci do realnie wystgpujacych zdarzen, jak i do bogactwa detali, ktore mozna odkry¢
i nastepnie przedstawic przy wykorzystaniu omawianej metodologii. Po pierwsze, prowadzenie
studiow przypadku jest istotne dla rozwijania zniuansowanego ogladu rzeczywistosci, w tym
pogladu, ze ludzkie zachowania nie moga by¢ uznawane tylko za rezultat przyje¢tych regut
i teorii. Po drugie, studia przypadku nalezy traktowaé jako kluczowe doswiadczenie
w procesach uczenia si¢ i rozwoju umiejetnosci badaczy. Studium przypadku jako okreslone
podejscie do prowadzenia studiéw regionalnych moze zatem pomdc badaczom w udzieleniu
odpowiedzi na pytanie o ich rolg w procesach konstruowania przestrzeni regionalnych
1 metropolitalnych lub tez prowokowa¢ do stawiania nowych problemoéw badawczych (Paasi
i Metzger 2017).

»Analiza danego przypadku sama w sobie stanowi rezultat badania” stwierdza w innym
miejscu  Flyvbjerg (2006: 238), odnoszac si¢ do zarzutow dotyczacych trudnosci
z formutowaniem podsumowan badan realizowanych z wykorzystaniem metodologii studium
przypadku. Srodkami stuzacymi zdaniem tego autora do zbudowania narracji, utatwiajacej
wyjscie z pulapki dazenia za wszelka cene¢ do generalizacji wnioskow z badania, staje si¢
prezentowanie zroznicowanych, ztozonych i1 czasami sprzecznych pogladow rozmoéwcow, jak
réwniez unikanie laczenia przypadkow z koncepcjami teoretycznymi zamykajacymi si¢
w jednej tylko specjalnosci akademickiej. Tak skonstruowana narracja ma pomoc

w pozostawieniu wynikéw badan otwartymi na rézne interpretacje (Flyvbjerg 2006).

37 W niniejszym teks$cie jako date publikacji przywotano rok 2021, co moze wskazywac¢ na niespdjnosé z datg
publikacji Flyvbjerga z 2011 roku. Tres¢ definicji studium przypadku w stowniku internetowym Merriam-
-Webster pozostaje jednak niezmieniona od 2009 roku, dlatego w pracy umieszczono date nowego wydania
stownika.

196



Cytowany tu autor (Flyvbjerg 2006) odnosi si¢ wreszcie do stojacych przed badaczami
dylematéw dotyczacych zasad wyboru przypadkow uwzglednianych w badaniach i odpiera
argumenty sugerujace, ze opisywana metodologia nie pozwala na rzetelng weryfikacje hipotez
badawczych oraz ze nie przyczynia si¢ ona do rozwoju koncepcji teoretycznych. Flyvbjerg
(2006) wyodrebnia dwa typy strategii selekcji przypadkow: selekcji losowej oraz selekcji
opartej na informacjach zgromadzonych przez badacza przed podjeciem decyzji o wyborze
konkretnych kazusow. Celem pierwszej z nich jest unikni¢cie stronniczo$ci przy doborze
proby, ktoérej wielko$¢ decyduje o mozliwosci formutowania ogdlnych wnioskow, a drugiej —
maksymalizacja uzyteczno$ci spodziewanych do uzyskania informacji z niewielkiej liczby
przypadkéw. W niniejszej pracy zastosowano drugg z wymienionych strategii, w ramach ktorej
Flyvbjerg (2006) wyréznia dodatkowo cztery podtypy przypadkow: ekstremalne (znacznie
odbiegajace od normy), maksymalnie zrdéznicowane, krytyczne, a takze paradygmatyczne.
W tej rozprawie zdecydowano si¢ na przeprowadzenie trzech studiow przypadku, uznajac ze
taka liczba pozwoli na wykonanie odpowiednio poglgbionej analizy dotyczacej kazdego
z wybranych regiondéw, dajac jednoczes$nie szans¢ na dostrzezenie znacznie szerszych
mozliwo$ci interpretacyjnych niz miatoby to miejsce w przypadku wyboru dwoch
wojewodztw.

Charakterystyka wybranych regionéw wpisuje si¢ w cele selekcji opartej na wyborze
maksymalnie zroznicowanych przypadkow, jak i przypadkéw krytycznych. Decydujac si¢ na
zbadanie wojewodztw lubelskiego, pomorskiego i §laskiego, uznano bowiem, ze czynniki takie
jak potozenie geograficzne (ryc. 9.), wptyw procesdw i struktur dlugiego trwania (Churski 1 in.
2020, Gorzelak 2003, Hryniewicz 2017), struktura gospodarki, charakter uktadu
przestrzennego, jak rowniez zaawansowanie procesOw instytucjonalizacji wspotpracy
metropolitalnej beda warunkowaly tres¢ odpowiedzi udzielanych przez respondentow,
wplywajac jednocze$nie na przebieg procesu badawczego, jak i na uzyskane wyniki,
co odpowiada celowi doboru mozliwie zroznicowanych przypadkoéw (petna charakterystyka
regiond6w wybranych do analizy, uwzgledniajgca wigkszos¢ z powyzszych czynnikow, a takze
szereg dodatkowych elementéw i wskaznikow, zostata przedstawiona w tabl. 11.). Ambicja
autora tej pracy bylo rowniez dokonanie wyboru przypadkow o charakterze krytycznym dla
przyjetego tematu, tj. takich, ktére maja w zatozeniu pozwoli¢ na jednoznaczne potwierdzenie
lub odrzucenie hipotez postawionych w poczatkowej fazie badan oraz pozyskanie w terenie
informacji, ktore umozliwig odniesienie wnioskoéw z analizy danych przypadkow do zjawisk,
procesOw czy tez instytucji wystepujacych na obszarach niebadanych regionow (Flyvbjerg

2006). Pierwsza hipoteza, zgodnie z ktora dzialania samorzadow regionalnych w réznym
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zakresie 1 w odmienny sposob realizuja zalozenia koncepcji zarzgdzania wieloszczeblowego,
miata zatem zostaé zweryfikowana poprzez dobor przypadkéw o odmiennym charakterze
I jednoczesnie reprezentatywnych dla szerszej grupy przypadkow, a druga — zaktadajaca, ze
dziatania samorzadow regionalnych zwigzane z tworzeniem 1 funkcjonowaniem struktur
metropolitalnych odpowiadaja zatozeniom koncepcji zarzgdzania wicloszczeblowego — dzieki
wyborowi regiondéw o roéznych tradycjach wspdlpracy metropolitalnej (Krukowska
i Lackowska 2016).

Ryc. 9. Wojewodztwa lubelskie, pomorskie 1 $laskie na mapach Polski i Europy

Wojewédztwo Pomorskie
Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot
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Wojewddztwo Slaskie
Gornoslasko-Zagtebiowska MetrQ o]ia
Subregion Centralny Wojewddztwa Slaskiego

Zrodlo: Opracowanie wiasne

Biorac pod uwage procesy dilugiego trwania, nalezy stwierdzi¢, ze tereny nalezace
obecnie do wojewodztw lubelskiego, pomorskiego i §laskiego znalazty si¢ po r6znych stronach
granicy urbanizacji 1 modernizacji $redniowiecznej: procesy te objely wspotczesne ziemie
Slaska, omijajac Lubelszczyzne i, przebiegajac umownie wzdhuz linii Wisly, przeciely obszar
obecnego wojewodztwa pomorskiego (Gorzelak 2016). Hryniewicz (1996, 2017) zauwaza
z kolei, ze wystepowanie instytucji kapitalistycznych bylo charakterystyczne dla ziem Slaska
w XVI 1 XVII w., tj. w okresie ksztaltowania si¢ dualizmu agrarnego w Europie, czego nie

mozna powiedzie¢ o pdinocnej 1 wschodniej czgsci Rzeczpospolitej Obojga Narodoéw. Mozna
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natomiast uznaé, ze utrwalaniu i uwypuklaniu si¢ réznic pomi¢dzy obszarami panstwa polsko-
-litewskiego sprzyjat fakt, ze dopiero w momencie jego upadku pod koniec XVIII w. nasility
si¢ procesy narodowotworcze, ktorych symbolami bylo uchwalenie Konstytucji 3 maja
1 Uniwersatu potanieckiego (Porter-Sziics 2021). W XIX wieku tereny obecnego wojewodztwa
Slaskiego, w przeciwienstwie do dwoch pozostatych regionéw uwzglednionych w studiach
przypadku, byly wlaczone w procesy rozwoju przemystowego w Europie oraz sie¢ kolei
zelaznych umozliwiajaca skomunikowanie tych obszarow z Zaglebiem Ruhry czy tez
Beneluksem (Landes 2015). Pod koniec XIX Slazacy, tak samo jak mieszkancy Warszawy
1 Lodzi, nalezeli do cywilizacji przemystowej podobnie jak osoby zamieszkujace Berlin czy
Paryz (Porter-Sziics 2021). Pogtebianiu si¢ procesoOw réznicowania przestrzeni od konca X VIII
do poczatku XX w. sprzyjat z kolei fakt znajdowania si¢ ziem nalezacych obecnie do
wojewddztw lubelskiego, pomorskiego i §laskiego w granicach réznych zaboréw oraz panstw
zaborczych.

Biorac pod uwageg strukture gospodarek poszczegdlnych regiondow, wojewddztwo
lubelskie wyroznia si¢ na tle innych regionow w kraju m.in. wyzszym udzialem sektora
rolniczego, przemystu wydobywczego oraz wybranych branz przetworstwa przemystowego;
wojewoddztwo pomorskie — znaczeniem gospodarki morskiej, turystyki czy tez branzy
petrochemicznej i drzewno-meblarskiej, przy jednoczesnym znaczeniu sektorow takich jak
logistyka oraz nowoczesne ustugi dla biznesu; a $lgskie — przede wszystkim istotnym (na
poziomie 6,9% w roku 2017 przy niemal 3 pp wigcej w roku 2000) udziatem sektora gérniczego
w gospodarce regionu, jak rowniez warto$cig sprzedang przemyshu. Znaczacy udziat sektorow
rolnictwa oraz gornictwa nalezy uznaé, odpowiednio na Lubelszczyznie i na Slasku,
za dominujace problemy regionalnych gospodarek. Warto doda¢, ze w obowigzujacych na
terenie trzech badanych wojewodztw strategiach rozwoju regionalnego istotng wage
przywiazano do probleméw zroéznicowania potencjalow i zasobow wystepujacych w réznych
czgsciach tych obszarow, zaktadajac jednoczesnie podejmowanie dzialan majacych na celu
niwelowanie nierownos$ci regionalnych w zakresie np. dostgpnosci do ustug publicznych
(Strategia Rozwoju Wojewodztwa Lubelskiego... 2021, Strategia Rozwoju Wojewddztwa
Pomorskiego... 2021, Strategia Rozwoju Wojewédztwa Slgskiego. .. 2020). Identyfikowanie na
terenie regiondw obszarow strategicznej interwencji, ktorej kierunki sa wyznaczane przez
krajowg strategie rozwoju regionalnego, jak i uwzglednienie specyficznych potrzeb regionow,
to przejawy ukierunkowanego terytorialnie podejscia do prowadzenia polityki regionalne;.

Regiony wybrane do przeprowadzenia studiow przypadku cechuje réwniez odmienny

charakter systemu osadniczego, jak 1 zakres instytucjonalizacji form wspotpracy
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metropolitalnej (tabl. 11.). W wojewoddztwie lubelskim — regionie z najnizszym wskaznikiem
urbanizacji w kraju — wspolpraca ta jest skupiona wokol najwazniejszego w regionie
1 potozonego centralnie o$rodka tj. Lublina (wigcej nt. genezy wspolpracy i zakresu dziatan
realizowanych w skali metropolitalnej w badanych regionach w rozdz. 5.). W wojewddztwie
pomorskim zasi¢g urbanizacji wyznacza strefa oddzialywania rdzenia obszaru
metropolitalnego, tj. Gdanska, Sopotu i Gdyni, a polozony w poéinocno-wschodniej czesci
regionu i zajmujacy niewiele ponad jedng trzecig jego powierzchni Obszar Metropolitalny
Gdansk-Gdynia-Sopot jest przestrzenig koncentracji procesOw rozwojowych.

Wyjatkowy na tle wszystkich regionow w kraju uktad osadniczy (determinujacy
réwniez potrzebe podejmowania szeroko zakrojonej wspdipracy pomiedzy j.s.t.) cechuje
wojewodztwo §laskie, ktore jest tez obszarem o najwyzszym wskazniku urbanizacji w Polsce.
W centrum tego regionu znajduje si¢ czternascie miast na prawach powiatu, tworzacych —
z wyjatkiem Jaworzna — wraz z sgsiednimi samorzadami Gorno$lasko-Zagtebiowska
Metropolig (dalej jako GZM), czyli funkcjonujacy od 2017 r. i jedyny w Polsce zwigzek
metropolitalny utworzony na mocy dedykowanej ustawy. Wojewodztwo $laskie jest
dodatkowo podzielone na cztery obszary prowadzenia polityki rozwoju. Obok Goérnoslasko-
Zaglebiowskiej Metropolii s3 to Aglomeracja Bielska, Aglomeracja Czestochowska
i Aglomeracja Rybnicka. Ze wzgledu na wielko$¢ regionu, a takze mnogos$¢ problemow
zachodzacych na styku funkcjonowania wybranych miast, gmin i zwigzku metropolitalnego,
badania terenowe na potrzeby niniejszej pracy realizowano w gminach potozonych na terenie
Subregionu Centralnego Wojewodztwa Slaskiego, ktorego obszar obejmuje réwniez j.s.t.
wchodzace w sktad GZM.

Zroznicowanie regionow uwzglednionych w studiach przypadku uwidacznia si¢ takze
w szeregu wskaznikow odnoszacych si¢ do spotecznych, gospodarczych oraz instytucjonalnych
czynnikow rozwoju regionalnego. Przy konstrukcji polowy ze wskaznikéw uwzglednionych
w tabl. 11. odwotano si¢ dodatkowo do (facznie) ponad trzydziestu parametréw, pozwalajacych
szczegdtowo opisaé sytuacje regiondow w wybranych kategoriach z odniesieniem do
pozostatych regionéw w Polsce, a miejscami — rowniez regionéw w Europie (zob. przypisy na
dole strony). Na podstawie zestawienia danych dotyczacych wskaznikow dla badanych
regionow (tj. Regionalnego Wskaznika Postepu Spotecznego, Europejskiego Wskaznika

3

Konkurencyjno$ci Regionow, Europejskiego Wskaznika Jakosci Rzadzenia®®, wspotczynnika

38 Regionalny Wskaznik Postepu Spotecznego (European Social Progress Index) obejmuje nastepujgce wymiary i
komponenty: podstawowe potrzeby ludzkie (odzywianie i podstawowa opieka medyczna, woda i kanalizacja,
sytuacja mieszkaniowa, bezpieczenstwo osobiste), fundamenty dobrobytu (dostep do podstawowej wiedzy, dostep
do technologii informacyjnych i komunikacyjnych, zdrowie i dobra kondycja, jako$¢ $rodowiska) oraz szanse i
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aktywno$ci zawodowej i stopy bezrobocia, wskaznika wykorzystania kolei oraz indeksu
kapitatu spotecznego®®), wojewodztwo lubelskie nalezy uznaé za region zajmujacy $rednio 13
miejsce na tle pozostatych wojewodztw w kraju, wojewodztwo pomorskie zajmuje $rednio 2
miejsce w zestawieniu z innymi regionami, a wojewodztwo $laskie plasuje si¢ na miejscu 9.
Roéwniez w tym kontek$cie wybor do analizy wojewodztw lubelskiego, pomorskiego i
$laskiego wpisuje si¢ w strategi¢ selekcji maksymalnie zroznicowanych przypadkéw, zgodnie
z kryteriami opisanymi przez Flyvbjerga (2006). Do podobnych wnioskow prowadzi tez
zestawienie instrumentéw wsparcia dedykowanego wybranym wojewodztwom z poziomu Unii
Europejskiej oraz kraju, jak i porownanie dominujacych obrazéw tych wojewddztw w

krajowym dyskursie politycznym oraz medialnym.

mozliwosci (prawa osobiste, wolnos¢ osobista i wolno$¢ wyboru, tolerancja i wigczenie spoteczne, dostep do
zaawansowanej edukacji). Europejski Wskaznik Konkurencyjnosci Regionéw (European Regional Competitiveness
Index) skiada sie z trzech wymiaréw: podstawowego (instytucje, stabilno$¢ makroekonomiczna, infrastruktura,
zdrowie, podstawowa edukacja), efektywnosciowego (wyzsza edukacja i ksztatcenie ustawiczne, wielko$¢ rynku)
oraz innowacyjnego (gotowo$¢ technologiczna, dojrzato$¢ biznesu, innowacje). Europejski Wskaznik Jakosci
Rzadzenia (European Quality of Government Index) opiera sie z kolei na trzech filarach: jakosci, bezstronnosci
i korupcyjnosci. Opracowanie kazdego z opisanych powyzej wskaznikow nalezy do kompetencji Dyrekgciji
Generalnej Komisji Europejskiej ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej (DG REGIO).

39 Indeks Kapitatu Spotecznego zostat w strategii ,Pomorskie 2030” (2021) uznany za jeden z dwdch wskaznikow
kontekstowych dla realizacji celu dokumentu pn. ,Kapitat spoteczny”. Jak wskazano w tresci strategii, ,na indeks
skitadajg sie wskazniki dotyczgce: NGOs, uczestnictwa w wydarzeniach kulturalnych, czytelnictwa, wydatkow j.s.t.
na kulture, aktywnosci sportowej, odpisu 1% PIT oraz preznosci demograficznej” (Strategia Rozwoju Wojewddztwa
Pomorskiego... 2021: 98). Konstruujgc na potrzeby niniejszej pracy indeks kapitatu spotecznego, uwzgledniono
nastepujgce wskazniki: wyjscia do kina na 1000 ludnosci, suma cztonkéw w organizacjach pozarzadowych na 1000
mieszkancow, cztonkowie klubéw sportowych na 1000 mieszkancéw, wydatki j.s.t. na kulture i ochrone dziedzictwa
narodowego, czytelnicy bibliotek publicznych na 1000 mieszkancéw, przyrost naturalny na 1000 mieszkancéw,
liczba organizacji pozarzadowych uprawnionych do otrzymania srodkéw z 1% na 1000 mieszkancow.
Wojewoddztwo pomorskie, obok wojewddztw dolnos$lgskiego, matopolskiego i mazowieckiego znalazto sie w grupie
regiondw z najwyzszym indeksem (przedziat 4,9-5,9), wojewddztwo $lgskie — w umownej drugiej grupie
w przedziale 7,0-9,7 m.in. z wojewddztwem wielkopolskim oraz t6dzkim, a wojewddztwo lubelskie — w trzeciej (11,0-
-11,4) wraz z wojew6dztwem warminsko-mazurskim oraz zachodniopomorskim, przed wojewddztwem
Swietokrzyskim z najgorszym wynikiem na poziomie 14,7.
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Tabl. 11. Profile spoteczno-gospodarcze oraz znaczenie badanych regionow w krajowej polityce regionalne;j

Elementy charakterystyki
regionow

Regiony uwzglednione w badaniach terenowych

Wojewddztwo lubelskie

Wojewoédztwo pomorskie

Wojewddztwo slagskie

Powierzchnia

25 123 km? (3 w kraju)

18 323 km? (8 w kraju)

12 333 km? (14 w kraju)

Liczba ludnosci

2,1 min (10 w kraju)

2,3 min (7 w kraju)

4,5 min (2 w kraju)

Procent PKB kraju (2018)

3, 7%
Pozycja na tle polskich regionéw (17): 11

5,9%
Pozycja na tle polskich regionéw (17): 7

12,3%
Pozycja na tle polskich regionéw (17): 2

Wysokosé PKB na
mieszkanca (2020)

Wysokos$¢ na tle polskich regionow (17): 17
Wysokos$¢ na tle regiondw w UE (240): 228

Wysokos$¢ na tle polskich regionow (17): 5
Wysokos¢ na tle regionéw w UE:181

Wysokos$¢ na tle polskich regionow (17): 4
Wysokos¢ na tle regionéw w UE: 173

Regionalny Wskaznik
Postepu Spotecznego (2020)

Wysokos$¢ na tle polskich regionow (17): 8
Wysokos$¢ na tle regiondw w UE (240): 175

Wysokos$¢ na tle polskich regionow (17): 2
Wysokos$¢ na tle regionéw w UE (240): 148

Wysokos$¢ na tle polskich regionéw (17): 10
Wysoko$¢ na tle regionow w UE (240): 180

Europejski Wskaznik
Konkurencyjnosci Regionéw
(2019)

Wysokos$¢ na tle polskich regionéw (17): 13
Wysokos$¢ na tle regiondw w UE (268): 209

Wysokos$¢ na tle polskich regionéw (17): 5
Wysokos$¢ na tle regionéw w UE (268): 182

Wysokos$¢ na tle polskich regionow (17): 2
Wysokos$¢ na tle regionow w UE (268): 170

Europejski Wskaznik Jakosci
Rzadzenia (2017)

Wysokos$¢ na tle polskich regionéw (16): 15
Wysokos$¢ na tle regiondw w UE (202): 147

Wysokos$¢ na tle polskich regionow (16):1
Wysokos$¢ na tle regionéw w UE: 105

Wysokos$¢ na tle polskich regionow (16): 10
Wysokos$¢ na tle regionéw w UE: 137

Wspotczynnik aktywnosci
zawodowej / Stopa
bezrobocia (I kwartat 2021)

56,9% / 6,3%
Wysokos$¢ na tle polskich regionow (16):
9/1

59,8% / 2,4%
Wysokos$¢ na tle polskich regionow (16):
2/15

53,9% (14 na 16) / 3,3% (14 na 16)
Wysokos$¢ na tle polskich regionow (16):
14/12

Liczba podrozy kolejg na
jednego mieszkanca (2019)

1,9
Wysoko$¢ na tle polskich regionéw (16): 16

26,1
Wysokos$¢ na tle polskich regionéw (16): 1

5,9
Wysokos$¢ na tle polskich regionéw (16): 6

Odsetek osob w
gospodarstwach domowych
bedacych ponizej relatywnej
granicy ubéstwa (2019)

17,5%
Wysokos$¢ na tle polskich regionéw (16): 6

6,2%
Wysokos$¢ na tle polskich regionéw (16): 16

9,1%
Wysokos$¢ na tle polskich regionéw (16): 13

Indeks kapitatu spotecznego
(dane z lat 2018-2020)

Wysokos$¢ na tle polskich regionéw (16): 13

Wysokos$¢ na tle polskich regionow (16): 4

Wysokos$¢ na tle polskich regionéw (16): 10

Miejsce wybranych regionéw
w krajowej polityce
regionalnej i dyskursie
politycznym

Polska Wschodnia jako jeden z gtéwnych
obszaréw w kraju zmagajacych sie

z trudnosciami adaptacyjnymi

i restrukturyzacyjnymi.

Wsparcie dla Polski Wschodniej jako
narzedzie wyréwnywania szans i
ksztattowania sprawiedliwosci terytorialne;.
Konserwatywna Polska Wschodnia jako
bastion poparcia programu Prawa i
Sprawiedliwosci.

Brak dedykowanego podejscia z poziomu
krajowej polityki regionalne;j.

Region, a w szczegdlnosci Gdansk — jego
stolica, tgczony z dziedzictwem
Solidarnosci i Porozumien Sierpniowych.
Wojewddztwo pomorskie jako matecznik
Platformy Obywatelskiej i gtoszonych przez
te partie liberalnych postulatow.

Slagsk jako jeden z gtéwnych obszaréw w
kraju zmagajgcych sie z trudnosciami
adaptacyjnymi i restrukturyzacyjnymi.
Transformacja Slgska jako symbol
roznych wizji transformacji energetycznej
panstwa i konfliktéw na linii panstwo a
rézne grupy spoteczne, a takze pomiedzy
réznymi grupami spotecznymi, z udziatem
silnych zwigzkéw zawodowych.

Wybrane dedykowane
instrumenty i mechanizmy
wsparcia z poziomu Unii
Europejskiej i kraju

Polska Wschodnia jako obszar
strategicznej interwencji w KSRR 2030

Brak

Program dla Slaska umocowany w
zapisach SOR, Slgsk jako obszar
strategicznej interwencji w KSRR 2030
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Program Operacyjny Polska Wschodnia
Fundusz na rzecz Sprawiedliwej
Transformaciji

Fundusz na rzecz Sprawiedliwej
Transformaciji

Ustawa o zwigzku metropolitalnym w
wojewoddztwie slgskim.

Elementy strategicznej wizji
rozwoju do 2030 roku

Racjonalne wykorzystywanie specyfiki
spoteczno-gospodarczej, zasobow
Srodowiska i policentrycznosci sieci
osrodkéw miejskich.

Pomorskie jako region dobrobytu,
rozwijajgcy sie w sposoéb trwaty,
ekoefektywny, otwarty, spojny i
innowacyjny.

,Zielone Slgskie”. Nowoczesny region
europejski o konkurencyjnej gospodarce,
bedacej efektem odpowiedzialnej
transformacji.

Elementy charakterystyki
systemu osadniczego

Centralnie usytuowane najwieksze miasto i
stolica regionu (Lublin), skupiajgce wraz ze
Swidnikiem gtéwne funkcje rozwojowe.
Przewaga osrodkéw matych i srednich w
strukturze sieci miejskiej z ich gestoscig
malejgcg z zachodu na wschaod.

Najnizszy wskaznik urbanizacji w kraju.

Zhierarchizowana policentryczna sie¢
osrodkow osadniczych z rdzeniem obszaru
metropolitalnego (Gdansk, Gdynia, Sopot)
jako dominujgcym osrodkiem o znaczeniu
ponadregionalnym.

Najwieksza koncentracja o$rodkow
osadniczych charakterystyczna jest dla
potnocno-wschodniej czesci wojewddztwa.

Historycznie uksztattowana, policentryczna
sie¢ osrodkow miejskich z podziatem na
cztery obszary polityki rozwoju.

Metropolia Gornoslgsko-Zagtebiowska oraz
Aglomeracje Bielska, Czestochowska i
Rybnicka gtéwnymi elementami systemu
osadniczego.

Najwyzszy wskaznik urbanizacji w kraju.

Dominujace problemy
strukturalne i przestrzenne

Niekorzystna struktura (silnie dominujace
rolnictwo) i niski poziom innowacyjnosci
gospodarki.

Wiele gmin zagrozonych marginalizacjg
spoteczno-gospodarcza.

Zrbéznicowania w rozwoju spoteczno-
-gospodarczym pomiedzy subregionem
metropolitalnym a pozostatg czescig
wojewodztwa.

Niski wspotczynnik aktywnosci
ekonomicznej ludnosci.

Wysokie uzaleznienie lokalnych rynkow
pracy od przemystow tradycyjnych
(przemystu wydobywczego).
Dysproporcje potencjatu i aktywnosci
gospodarczej roznych czesci regionu.

Charakterystyka
instytucjonalnych form
wspotpracy metropolitalnej

Nawigzana w 2015 roku wspotpraca
lokalnych samorzadéw realizowana w
oparciu o instrument ZIT i luzng formute
porozumienia pomiedzy samorzgdami,
ewoluujgca jednak w kierunku silniejszej
formalizaciji.

Funkcjonujgce od 2015 r. Stowarzyszenie
Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-
Sopot, bedace sukcesorem powstatego w
2011 r. Gdanskiego Obszaru
Metropolitalnego. Filarami wspotpracy
instrument ZIT, projekty wtasne i dziatania
zmierzajgce do utworzenia zwigzku
metropolitalnego.

Budowany od poczgtku XXI w. w oparciu o
formute zwigzkéw komunalnych i
stowarzyszen j.s.t. model wspotpracy
pomigdzy samorzgdami i zarazem model
realizaciji polityki rozwoju regionalnego.
Jedyny region w kraju z dziatajgcym w
oparciu o regulacje ustawowg z 2017 r.
zwigzkiem metropolitalnym.

Kategorie i liczba
respondentéw
uwzglednionych w badaniach

Przedstawiciele instytucji publicznych (15),
organizacji spotecznych (6), organizacji
biznesowych (4), uczelni wyzszych (3) oraz
mediow (2).

Przedstawiciele instytucji publicznych (16),
organizacji spotecznych (5), organizacji
biznesowych (3), uczelni wyzszych (3) oraz
mediow (2).

Przedstawiciele instytucji publicznych (16);
organizacji spotecznych (5), organizacji
biznesowych (3), uczelni wyzszych (3) oraz
mediow (2).

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie European Quality of Government Index (2017), European Regional Competitiveness Index (2019),
European Social Progress Index (2020), GDP per capita... (2020), Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa Lubelskiego... (2015),
Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa Pomorskiego. .. (2016), Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa Slaskiego
(2016), Strategia Rozwoju Wojewodztwa Lubelskiego... (2021), Strategia Rozwoju Wojewddztwa Pomorskiego... (2021), Strategia Rozwoju
Wojewodztwa Slaskiego. .. (2020), Wskaznik wykorzystania kolei (2021)
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Mimo innej specyfiki sieci osadniczej (dostrzegajac jednoczesnie policentrycznos¢
uktadow metropolitalnych zard6wno w przypadku wojewddztwa pomorskiego i $laskiego),
w kazdym z badanych regionow przyjeto podobne zasady dotyczace lokalizacji prowadzenia
badan terenowych: pod uwage byty brane gminy i powiaty potozone w réznych czesciach (tj.
w rdzeniu i kolejnych strefach oddzialywania), a takze w niedalekim sasiedztwie obszarow
metropolitalnych (ryc. 10., 11. i 12.). Taki dobor gmin miat umozliwi¢ identyfikacje struktur
1 procesOw zarzadzania wieloszczeblowego oraz rzetelne zbadanie relacji spoteczno-
-przestrzennych, wystepujacych wewnatrz obszarow metropolitalnych, a takze na styku
obszarow metropolitalnych i pozostatych cze$ci regionu w kontek$cie zadan i polityk
realizowanych z poziomu samorzadu regionalnego oraz celow i kierunkéw krajowej polityki

regionalne;j.

Ryc. 10. Obszar prowadzenia badan terenowych na terenie wojewddztwa lubelskiego

Nr Gmina
Lubartow
Nateczow
Konopnica
Lublin
Swidnik
6 tecma
Niedrzwica Duza

Gtusk

Wl |~ O w o]

Krasnystaw

Badane gminy
I Miasto wojewddzkie

Lubelski Obszar
Funkcjonalny (ZIT}
Lubelski Obszar
Metropolitalny

0, 20 . 40km
[ S Com TN S WA |

Zrédto: Opracowanie wlasne
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Ryc. 11. Obszar prowadzenia badan terenowych na terenie wojewddztwa pomorskiego

5 Badane gminy

Nr Gmina

Wihadystawowo

Krokowa

Wejherowo

Rumia

Gdynia

Zukowo

Gdarisk

Bytow
Suchy Dab

O | N[ R wW N

. 10 Nowy Dwér Gdariski

11 Stary Targ

Rdzen obszaru
metropolitalnego

OMG-G-S

|:| Granice Stowarzyszenia

Zrédto: Opracowanie wiasne

Ryc. 12. Obszar prowadzenia badan terenowych na terenie wojewodztwa $laskiego
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Bytom
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Dabrowa Gérnicza
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Jaworzno
Katowice
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Badane gminy
I wiasto wojewddzkie
Z Gornoslasko-Zagtebiowska

Metropolia

|:| Subregion Centralny

Zrodto: Opracowanie wtasne
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Dokonujac wyboru gmin do prowadzenia badan terenowych uznano ponadto, ze wpltyw
na kierunki odpowiedzi respondentow moze mieé sytuacja spoteczno-gospodarcza
w poszczegbdlnych osrodkach. Stad tez do identyfikacji gmin, uwzglednionych w badaniach
terenowych, postluzono si¢ pomocniczo danymi, dotyczacymi zmiany liczby ludno$ci
w gminach oraz zmiany pozycji gmin w rankingu zamoznosci w ujeciach regionalnych (od roku
2004 do roku 2017 lub 2018). Do badania wybrano zaréwno gminy pozytywnie, jak
1 negatywnie wyrdzniajagce si¢ w tym zakresie na tle innych jednostek w regionach.
Wykorzystanie tych wskaznikow uznano za adekwatne w odniesieniu do przedmiotu badania,
biorac pod uwage ich zastosowanie przez Gorzelaka i Smetkowskiego (2018) do oceny zasiggu

i prawidlowosci w zakresie dyfuzji proceséw rozwojowych w Polsce w latach 2004-2017.

4.4. Zrdznicowanie systemow zarzadzania wieloszczeblowego w badanych
regionach

Mimo istniejacych podobienstw, analizujac odpowiedzi respondentéw udzielone
podczas realizacji badan terenowych, mozna zidentyfikowa¢ widoczne réznice w zakresie
elementow konstrukcji systeméw zarzadzania wieloszczeblowego w wojewodztwach
pomorskim, $lagskim i lubelskim. W tabl. 12. zaprezentowano projekty i struktury, ktorych
zakres 1 sposOb funkcjonowania realizuja zdaniem rozmoéwcdéw w badanych regionach
zatozenia koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego 1 wprost zostaly przez nich za takie
uznane. W zestawieniu tym wskazano rowniez inne projekty i struktury, wpisujace si¢ w ramy
definicji zarzadzania wieloszczeblowego zaproponowanej przez Alcantar¢ i in., na ktore
zwracali uwage rozmoéwcy, nie odwotujac si¢ jednak wprost do pojgcia zarzadzania
wieloszczeblowego. Zgodnie z tg definicja, przytoczong wczesniej w rozdziale 2., zarzadzanie
wieloszczeblowe oznacza proces lub fragment procesu podejmowania decyzji, w ktorym
wladze publiczne angazuja si¢ w relacje miedzy sobg i aktorami spoza sektora publicznego,
podmioty te dziataja w roznych skalach terytorialnych, a sam proces ma na celu wspoélne,
t]. przy wpltywie wszystkich zaangazowanych podmiotéw, wypracowanie dobr publicznych

(Alcantara i in. 2016).
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Tabl. 12. Elementy konstrukcji systemow zarzadzania wieloszczeblowego w analizowanych regionach, zidentyfikowane przez respondentéw

Elementy charakterystyki
systemow zarzadzania
wieloszczeblowego - w
oparciu o Alcantara i in. 2016

Elementy konstrukcji systeméw MLG zidentyfikowane przez respondentéw w analizowanych regionach

Wojewodztwo lubelskie

Wojewoédztwo Pomorskie

Wojewodztwo slaskie

1. Zidentyfikowane
modelowe procesy i
struktury MLG

¢ Nieformalne porozumienie
miedzysektorowe w sprawie lobbingu o
realizacje kluczowych dla regionu i Lublina
inwestycji infrastrukturalnych.

¢ Prace nad Strategig Rozwoju
Wojewddztwa Lubelskiego 2030.

¢ Realizacja projektéw na rzecz
dostepnosci przestrzeni dla os6b
narazonych na wykluczenie.

¢ Proces definiowania Inteligentnych
Specjalizacji Pomorza w latach 2014-2015
oraz model funkcjonowania Klastra
Technologii Wodorowych.

e Inicjatywy zwigzane z integracja
imigrantek i imigrantéw.

¢ Metropolitalny Standard Minimum na
Rzecz Oso6b z Niepetnosprawnosciami i
Otoczenia.

e Stowarzyszenie ,Podaj Reke” jako
przyktad organizacji z wdrozonym
modelem zarzgdzania wieloszczeblowego.
o Bytow jako przyktad przestrzeni
ksztattowanej w oparciu o
wieloszczeblowe powigzania
przedsiebiorcow i mieszkancow.

e Instytucjonalne wzmacnianie przez
samorzad regionalny wspotpracy z
sektorem pozarzadowym.

¢ Dziatania z zakresu promoc;ji szkolnictwa
zawodowego, w tym projekt ,Slaskie.
Zawodowcy”.

¢ Gornoslgsko-Zagtebiowska Metropolia
jako platforma integrujgca decydentéw i
przedstawicieli réznych sektorow.

¢ Model dziatalnosci Regionalnej I1zby
Gospodarczej w Katowicach.

e Oddolne inicjatywy realizowane na
uczelniach wyzszych: Centrum Rozwoju
Regionalnego na Akademii WSB w
Dabrowie Gorniczej oraz zespo6t ds.
transformacji Slgska na Uniwersytecie
Slgskim.

2. Wspotpraca pomiedzy
podmiotami na réznych
szczeblach

¢ Rola samorzadu regionalnego
powigzana z prowadzeniem prac nad
strategig rozwoju regionalnego i
dysponowaniem $rodkami z RPO.

e Kierunki i mozliwosci dziatania
samorzadu regionalnego w znacznej
mierze uzaleznione od rozstrzygnie¢
zapadajgcych na poziomie UE i kraju.
e Pozytywna ocena przez przedstawicieli
j-s.t. formuly Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych, sposobu zarzgdzania
strukturami wspotpracy metropolitalnej
oraz zbudowanych na tej bazie relacji
interpersonalnych.

e Zmiana priorytetow rzadu po 2015 r.
szansg dla Lubelszczyzny.

¢ Co do zasady dobra wspoipraca j.s.t.

z samorzgadem regionalnym w zakresie
realizacji projektéw w ramach RPO, przy
braku partnerskiej wspotpracy w zakresie
dbania o stan drég publicznych.

e Mankamentem systemu MLG niejasny i
nielogiczny podziat kompetencji w
zakresie zarzgdzania transportem
zbiorowym.

e Sprzeczne oceny wsrdd j.s.t. w zakresie
aktualnego stanu i kierunkéw wspotpracy
metropolitalnej w regionie.

» Wystepowanie po stronie samorzadu
regionalnego kompetencji i zasobéw
umozliwiajgcych realizacje wtasnych
koncepciji i polityk obok trwajgcych

¢ Co do zasady dobra wspotpraca j.s.t. z
samorzadem regionalnym w zakresie
realizacji projektéw w ramach RPO, poza
tym brak partnerskiego modelu
wspotpracy regionu z j.s.t. lub brak
widocznej roli samorzadu wojewodztwa
we wspieraniu realizacji gtdwnych potrzeb
wspolnot samorzgdowych.

¢ Pozytywna rola Subregionu Centralnego
w konteks$cie tworzenia i utrwalania.
mechanizmdéw wspédtpracy pomiedzy j.s.t.
e GZM szansg na nowg jakos¢ wspotpracy
pomiedzy samorzgdowcami.

e Komisja Europejska sojusznikiem
polskich metropolii w naciskach na rzad.
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¢ Los miejscowosci potozonych w
Lubelskim Obszarze Metropolitalnym
spleciony z losem Lublina i duzymi
inwestycjami rzgdowymi.

e Wspotpraca w strukturach pionowych
organizacji reprezentujgcych interesy
przedsiebiorcow.

réwnolegle ustalen z rzadem i Komisjg
Europejska.

 Staba reprezentacja intereséw
regionalnych w Sejmie i Europarlamencie.
» Wspotpraca w strukturach pionowych
organizacji pozarzgdowych i organizaciji
reprezentujgcych interesy
przedsiebiorcow.

e Przerzucanie inicjatywy dotyczgcej
transformacji Slaska pomiedzy rzadem a
samorzgdem wojewddztwa.

¢ Pragmatyczne podejScie samorzadu
regionalnego w relacjach z rzgdem i
Komisjg Europejska.

¢ Panstwo bez wieloszczeblowej strategii
przyciggania inwestoréw.

¢ Wspodtpraca w strukturach pionowych
organizacji reprezentujgcych interesy
przedsiebiorcow.

3. Wspélpraca pomiedzy
podmiotami z réznych
sektorow

¢ Niewykorzystywany potencjat regionu
w budowaniu powigzan
miedzysektorowych.

¢ Wojewddzka Rada Dialogu Spotecznego
jako forum budowania konsensusu
spotecznego w regionie.

e Akademickos$¢ waznym elementem
kolejnych strategii rozwoju Lublina.

¢ Ogniskujgca wokot Lublina i osoby
Prezydenta Krzysztofa Zuka wspdtpraca
bilateralna instytucji z réznych sektoréw
oraz miasta.

¢ Potencjat Lubelskiego Obszaru
Metropolitalnego obecny w $wiadomosci
0s6b prowadzgcych dziatalnosé
biznesowa, ale co do zasady nie po
stronie organizacji pozarzagdowych

i organizacji reprezentujgcych
przedsiebiorcow.

e Promowanie idei wielosektorowosci i
wielopoziomowosci zarzadzania przez
rozmowcow ze srodowiska
pozarzgdowego.

e Szerokie sieci kontaktow organizaciji
reprezentujgcych przedsiebiorcow, w
szczegolnosci Izby Rzemiosta i
Przedsigbiorczosci w Lublinie.

¢ Przykfady projektéw i dziatan
miedzysektorowych realizowanych w
gminach z udziatem NGO, a takze na

e Sprzeczne oceny i sposoby
postrzegania przez rozméwcow spoza
sektora publicznego podejscia do
wspotpracy na szczeblu regionalnym i
metropolitalnym: instytucjonalne
wzmocnienie wspotpracy

z NGO na szczeblu regionalnym oraz
metropolia jako platforma integrowania
przedstawicieli réznych sektoréw vs.
instrumentalne wykorzystywanie
partnerow przez wtadze publiczne.

e Pomorska Rada Przedsigbiorczosci,
Komitet Monitorujgcy RPO oraz
Wojewddzka Rada Dialogu Spotecznego
jako ciata konsultacyjne rozpoznawane
przez rozmoéwcow spoza sektora
publicznego.

e Forum Inicjowania Rozwoju jako dobry
przyktad wspétpracy miedzysektorowej

0 zasiegu regionalnym.

¢ Brak wspdlnej wizji uczelni publicznych
i niepublicznych w kontekscie wspotpracy
z samorzadem wojewodztwa.

¢ Dostrzegalne oddolne inicjatywy Macieja
Grabskiego, Prezesa Olivia Business
Centre w zakresie wtgczania aktorow z
réznych sektorow w zarzgdzanie miastem
i obszarem metropolitalnym.

¢ Rewitalizacja instrumentem przyciggania
do miasta prywatnych inwestycji.

e Promowanie idei wielosektorowosci i
wielopoziomowosci zarzadzania przez

¢ Brak dostrzezenia wsréd rozmowcow
istotnej roli samorzadu regionalnego w
kontek$cie wspierania powigzan
miedzysektorowych.

e Inicjatywy z poziomu Komisji
Europejskiej skierowane do regionéw
gorniczych oraz nadrabiajgcych zalegtosci
szansg na prowadzenie dziatah
miedzysektorowych.

e GZM waznym podmiotem w kontekscie
sieciowania przedstawicieli réznych
sektorow.

¢ Dlugofalowa wspotpraca z uczelniami w
regionie ofiarg krotkofalowych kalkulaciji
politycznych.

¢ Dziatania w zakresie rewitalizacji szansg
na przyciggniecie do miast kapitatu
prywatnego.

¢ Promowanie idei wielosektorowosci i
wielopoziomowosci zarzadzania przez
licznych rozméwcow ze Srodowiska
pozarzgdowego, nauki, biznesu oraz
samorzadu.

¢ Przykfady projektéw i dziatan
miedzysektorowych realizowanych w
gminach z inicjatywy organizacji
pozarzgdowych, biznesu, uczelni oraz
samorzadu

e Szerokie, rowniez miedzynarodowe,
sieci kontaktow organizacji
reprezentujgcych przedsiebiorcow.
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styku uczelni wyzszych i Lublina oraz
uczelni i biznesu.

rozmowcow ze srodowiska
pozarzadowego oraz biznesu i nauki.
e Projekty i dziatania w gminach z
udziatem NGO, a takze, w roznych
uktadach, na styku uczelni wyzszych,
NGO oraz biznesu.

e Szerokie sieci kontaktow organizacji
reprezentujgcych przedsiebiorcow.

¢ Dziatalno$¢ Sztabu Kryzysowego
Pomorskich Przedsigbiorcow w
odpowiedzi na skutki pandemii COVID-19.

4. Mozliwos¢ wptywu
badanych podmiotéw na
ksztalt systemu i decyzje
zapadajace w jego ramach

¢ Poczucie wéréd rozmoéwcow z sektora
publicznego, nauki oraz biznesu
posiadania wystarczajgcego wptywu na
decyzje podejmowane przez partneréw na
réznych szczeblach, ze $wiadomoscig
istniejacych uwarunkowan i braku
mozliwosci uwzgledniania racji wszystkich
podmiotéw zaangazowanych w procesy z
ich udziatem.

¢ Konsensus wsrod samorzgdow w LOM,
ze dziatania wspierajgce rozwoj Lublina
wptywajg na wizerunek ich gmin i catego
regionu.

¢ Dziatalnos¢ w ramach struktur
metropolitalnych niedostepnym wczesniej
instrumentem wptywu ich czionkéw na
samorzad regionalny.

e Ograniczony wptyw NGOs i ruchéw
miejskich na dyskurs i decyzje
podejmowane przez wtadze Lublina.

¢ Media lokalne i regionalne jako
rzecznicy mieszkancow, mogacy wptywac
na decyzje polityczne.

e Zrozumienie przez przedstawicieli
réznych sektorow dynamiki procesow
decyzyjnych na poziomie regionu

i wspotwystepowania tam wielu interesow,
przy jednoczesnym — stosunkowo czestym
— rozczarowaniu dotyczacym sposobu
prowadzenia proceséw zarzgdczych

i poczuciu braku wplywu na
rozstrzygniecia.

e Znaczenie osobistych kontaktow i relaciji
w skutecznym prowadzeniu spraw na
réznych poziomach zarzadzania.

¢ Uchwalenie na poziomie metropolii
Standardu Minimum na Rzecz Oséb z
Niepetnosprawnosciami i Otoczenia oraz
podejmowanie na poziomie regionu
dziatan z zakresu integracji imigrantow
przyktadami wptywu NGOs na kierunki
polityk publicznych.

¢ Media regionalne i lokalne jako
narzedzia wptywu na decydentow lub jako
pasy transmisyjne pomiedzy
mieszkancami a przedstawicielami wtadz.
¢ Wptyw organizacji reprezentujgcych
interesy przedsiebiorcéw na legislacje na
poziomie krajowym.

¢ Brak przetozenia gtoséw polskich
europarlamentarzystéw na ksztait
negocjacji w sprawie priorytetow polityki
UE w kolejnych okresach programowania.

¢ Brak dyskusji wsréd przedstawicieli j.s.t.,
na temat ich wptywu na kierunki dziatan
samorzadu regionalnego.

¢ Rolg samorzgdu regionalnego raczej
realizacja wtasnych zadan w istniejacych
uwarunkowaniach niz szukanie wptywu na
kierunki polityk na wyzszych szczeblach.
¢ Poczucie wptywu wsréd przedstawicieli
j.s.t. na decyzje zapadajgce na forum
gmin Subregionu Centralnego oraz GZM
przy ograniczonej mozliwosci wptywania
GZM na kierunki polityki regionu i
panstwa.

¢ Poszukiwanie przez organizacje
reprezentujgce interesy przedsiebiorcow
wptywu na polityki realizowane z poziomu
panstwa i regionu.

¢ Rdzne podejscie po stronie
przedstawicieli uczelni publicznych i
niepublicznych do wptywania na kierunki
wspotpracy z administracjg publiczng.

e Systemowe koncepcje i dziatania
zmierzajgce do szerokiego wigczania
mieszkancéw w procesy
wspotzarzadzania w Bytomiu, Dgbrowie
Gorniczej i Jaworznie.

¢ Misjg radia publicznego opisywanie
rzeczywistosci i stwarzanie miejsca na
dyskurs, a nie wptywanie na niego.

Zrodto: Opracowanie wlasne
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Z przytoczonej wezesniej definicji, zrekonstruowanej w oparciu o prace Alcantary i in.
(2016), mozna wyodrebni¢ trzy cechy procesoéw i struktur zarzadzania wieloszczeblowego:
(1) zaangazowanie podmiotow realizujacych swoje dziatania na réznych szczeblach,
(2) wywodzacych si¢ zarowno z sektora publicznego, jak i spoza tego sektora (3) przy
jednoczesnym przekonaniu wszystkich aktorow o ich wplywie na decyzje zapadajace w ramach
danego procesu. Wskazane cechy systemoéw zarzadzania wieloszczeblowego stanowily punkt
odniesienia réwniez przy opisie w rozdziale 3. niniejszej pracy wczesnego etapu prac nad
Krajowym Planem Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci (2021). W przeprowadzonej ponizej
analizie konstrukcji regionalnych systeméw zarzadzania wieloszczeblowego kryteria te
umozliwily, po pierwsze, identyfikacje projektow i struktur realizujacych zatozenia koncepcji
badanej w pracy; po drugie natomiast, szczegotowe odtworzenie tych elementéw relacji
1 procesOw z udzialem badanych aktoréw, ktére mozna przypisa¢ do kazdego z tych trzech
kryteriow.

Drugie z powyzszych uje¢ nawigzuje do definicji obecnych w szeroko cytowanych
pracach Schmittera (2004: 49) oraz Marksa (1993: 392). Zarzadzanie wicloszczeblowe jest
w nich bowiem uznawane za, odpowiednio, ,,uktad dla podejmowania wigzacych decyzji (...)”
oraz ,system cigglych negocjacji pomiedzy powigzanymi ze sobg wiadzami na rdéznych
szczeblach (...)”. Obserwacje zawarte w wierszach 2-4 tabl. 12. mozna zatem uznaé za
elementy uktadu lub systemu, ktore wspieraja lub oslabiajag powstawanie i funkcjonowanie
wielopoziomowych struktur 1 procesOw zarzadzania wieloszczeblowego w badanych
regionach.

Podstawg dla opracowania zbiorczych wynikow badan przedstawionych w tabl. 12. byta
tres¢ 88 poglebionych wywiadow, przeprowadzonych w okresie lipiec 2019 r.-grudzien 2020
r. z przedstawicielami publicznych i prywatnych instytucji w badanych regionach ulokowanych
na réznych poziomach zarzadzania®®. Na terenie wojewodztw lubelskiego, pomorskiego
i §laskiego przeprowadzono odpowiednio 30, 29 i 29 wywiadow. W wyjatkowych przypadkach
(trzy wywiady) udzielono pisemnych odpowiedzi na pytania przestane droga elektroniczng.
Siedemnascie rozmoéw przeprowadzono w formie zdalnej, co zostalo wymuszone
ograniczeniami wynikajacymi z pandemii COVID-19. Zdecydowana wiekszo$¢ z nich miata
forme¢ indywidualnych wywiadow poglebionych. W dwoéch przypadkach przeprowadzono

jednak zogniskowane wywiady grupowe z udzialem pigciorga oraz czworga respondentow.

40 Jeden z wywiaddéw przeprowadzono w pdzniejszym okresie, tj. we wrzes$niu 2021 r., w ramach weryfikacji
informacji uzyskanych podczas zasadniczego etapu realizacji badan terenowych.
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Czterokrotnie tez przeprowadzono wywiady w formie diady, tj. z udziatem prowadzacego oraz
dwoch respondentéw jednoczesnie.

Kazdy z wywiadow zostat przeprowadzony przez autora niniejszej pracy. 83 sposrod 88
przeprowadzonych rozmoéw zostaly nagrane, a nastgpnie transkrybowane. Z pozostatych
wywiadow sporzadzono notatki. Z transkrypcji wywiadow uzyskano 956 stron maszynopisu.
Kazda z rozméw zostata nastgpnie opisana w programie MAXQDA. Odpowiednie fragmenty
tekstu zostaty przyporzadkowane do nastgpujacych kategorii: postrzeganie swojej organizacji,
poziom ponadnarodowy, panstwo, region i1 polityka regionalna, stolica regionu i obszar
metropolitalny, inne relacje przestrzenne i sektorowe. Po zastosowaniu wskazanej procedury
uzyskano dokument o objetosci 96 stron, w ktérym znajdowaty si¢ najbardziej reprezentatywne
wypowiedzi oraz hasta podsumowujace wypowiedzi respondentow*t. Wskazane powyzej hasta
z jednej strony wigza si¢ ze strukturg niniejszej pracy, gdzie w rozdziatach od 3 do 5
postanowiono skoncentrowa¢ si¢ na wybranych odcinkach struktur i proceséw zarzadzania
wieloszczeblowego, z drugiej natomiast — pozostaja otwarte na specyficzne uwarunkowania,
cele oraz dzialania podejmowane przez przedstawicieli instytucji publicznych oraz prywatnych,
co byto szczegdlnie istotne podczas prac nad charakterystyka relacji spoteczno-przestrzennych
w badanych regionach (tabl. 13.), stanowigca uzupelnienic i zarazem kontekst dla
analizowanych systemow zarzadzania wieloszczeblowego.

Wojewodztwa lubelskie, pomorskie i $laskie cechuje istotne zrdéznicowanie, jezeli
chodzi o ilo$¢, przedmiot oraz charakter zidentyfikowanych modelowych projektow 1 struktur
zarzadzania wieloszczeblowego (tabl. 12.). Miedzy badanymi regionami mozna tez dostrzec
roznice w zakresie postrzegania przez respondentéw roli samorzadu regionalnego, jak 1 samego
pojecia ,,regionu” w kontekscie wystepujacych tam wielopoziomowych procesoéw zarzadzania.
Przyklady z wojewodztwa pomorskiego maja najbardziej zroznicowany charakter, biorac pod
uwage przedmiot, jak i podmioty zaangazowane w realizacje okreslonych dziatan. Z kolei
w przypadkach wojewddztwa §laskiego 1 lubelskiego, odpowiedzi respondentow
koncentrowaly si¢ na wezszych grupach projektow, struktur i procesow. Nie we wszystkich
przypadkach uznanie danego projektu lub struktur za speniajace wszystkie kryteria koncepcji
zarzadzania wieloszczeblowego bylo jednoznaczne. Do tego problemu odniesiono si¢

w ponizszym tek$cie osobno, przy opisach kolejnych kazusow.

41 Objeto$¢ materiatu uzyskanego podczas wszystkich wywiadéw przeprowadzonych na potrzeby niniejszej pracy,
tj. z uwzglednieniem dziesieciu rozméw z ekspertami ds. polityki regionalnej spoza badanych regionéw, wyniosta
1075 stron, a dtugo$¢ dokumentu otrzymanego po przyporzgdkowaniu fragmentéw otrzymanego materiatu do
wskazanych haset — 113 stron.
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Pierwszy z proceséw zarzadzania wieloszczeblowego wskazanych w tabl. 12. mozna
zdefiniowa¢ bardzo szeroko. W przypadku wojewodztwa lubelskiego przedstawiciele wiadz
samorzadow z roznych czgsci regionu, a takze uczelni wyzszych oraz organizacji
reprezentujacych interesy przedsi¢biorcow, wskazywali bowiem albo na swoje wlasne
zaangazowanie, albo na dziatania podejmowane przez samorzad regionalny na rzecz realizacji
kluczowych dla Lublina i regionu inwestycji infrastrukturalnych — zaréwno tych, ktore juz
powstaty (np. droga ekspresowa S17 laczaca Lublin z Warszawag oraz Port Lotniczy
w Lublinie), jak i bedacych w realizacji (np. przebiegajacy przez Lubelszczyzne odcinek drogi
Via Carpatia). Sieci wspOtpracy miedzyinstytucjonalnej w regionie majg w tym przypadku
charakter nieustrukturyzowany 1 niestaly, poniewaz s3 ukierunkowane na lobbing
i doprowadzenie do realizacji okreslonych projektéw inwestycyjnych. Sa one réwniez
czesciowo sformalizowane, ogniskujac si¢ przede wszystkim wokot organdow doradczych
Prezydenta Miasta Lublina. Czg$ciowo maja tez one charakter nieformalny i opieraja si¢ na:
bilateralnych kontaktach pomigdzy wtadzami Lublina oraz przedstawicielami organizacji
reprezentujacych interesy przedsigbiorcéw oraz uczelni wyzszych; relacjach wystepujacych
w ramach poszczegélnych sektoréw; a takze kontaktach z przedstawicielami instytucji
centralnych. W danej sytuacji mozna zatem mowi¢ o rozproszonych dzialaniach opierajacych
si¢ na kontaktach i relacjach (czesto ukrytych dla badacza) pomiedzy, jak sie wydaje,
relatywnie niewielkg grupa decydentow w regionie. Kontakty te nie majg jednego centrum
decyzyjnego, chociaz wazna role koordynacyjng peli osoba Krzysztofa Zuka, Prezydenta
Miasta Lublina, 1 laczy je wspolny cel identyfikowany przez przedstawicieli sektora
samorzadowego, jak 1 podmiotow z szeroko rozumianej sfery pozarzadowej. Aktorzy ci
rozumiejg rowniez, jak wysoka jest ranga ich glosow w relacjach z innymi partnerami i
oceniaja, ze w zadowalajacym stopniu maja wplyw na procesy decyzyjne na szczeblu
regionalnym i centralnym.

W podobny sposéb przedstawiciele wladz samorzadow lokalnych, a takze wybranych
uczelni wyzszych oraz organizacji reprezentujacych interesy przedsigbiorcoOw, opisywali
trwajacy od wrzesnia 2019 r. do grudnia 2020 r. proces konsultacji zatozen oraz projektu
Strategii Rozwoju Wojewoddztwa Lubelskiego do 2030 roku. Nalezy jednak wskaza¢, ze o ile
przedstawiciele instytucji ze wskazanych powyzej sektorow deklarowali wtasne
zaangazowanie w prace nad tym dokumentem oraz otwartos¢ tego procesu na zgtaszane przez
nich uwagi, o tyle nie dostrzegali oni korzysci wynikajacych z konfrontacji wtasnych stanowisk
z reprezentantami innych organizacji. W tym konteks$cie zasadne zdaje si¢ postawienie pytania,

w jakim zakresie suma zaangazowania pojedynczych partnerow, ukierunkowanych na
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realizacje ich partykularnych interesow zwigzanych z wptywem na ksztatt strategii rozwoju
wojewodztwa, przektada si¢ na wieloszczeblowy charakter procesu zarzadzania. Pytanie to jest
istotne szczegolnie w odniesieniu do wypowiedzi przedstawicielki Urzgdu Marszatkowskiego
Wojewddztwa Lubelskiego, ktéra — w odpowiedzi na pytanie o najwigkszy sukces polityki
regionalnej w wojewodztwie lubelskim na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat — stwierdzita, ze
jest nim ,,pokazanie naszym partnerom, ze warto i trzeba wspotpracowac ze sobag, a nie zamykaé
si¢ tylko do swojego ogrodka; ze wspotpraca tez migdzy sektorami jest istotna, bo nie
pomys$lawszy o tym, jak porozmawiam z sgsiadem niekoniecznie z mojej branzy, on mi moze
podpowiedzie¢ rozwigzanie, ktore jestem w stanie u siebie zassa¢” (wywiad L06).

W omawianym przypadku kazde z kryteriow przyjetych w definicji Alcantary i in.
(2016) jest co prawda spetnione, brakuje jednak wspolnoty celow i intereséw identyfikowanych
przez uczestnikOw prac nad strategia rozwoju wojewodztwa. Mimo tego, ze na ogdlnym
poziomie dostrzegaja oni potrzebe zmiany wizerunku regionu w kraju i realizacji gtownych
przedsiewzi¢¢ infrastrukturalnych, to jednak méwiac o procesie prac nad strategig rozwoju
wojewoOdztwa, koncentruja si¢ w pierwszej kolejnosci na potrzebie zaspokojenia wiasnych
potrzeb. Takie podejscie odbiega od praktycznej definicji zarzadzania wieloszczeblowego,
sformutowanej przez przedstawiciela wladz jednej z organizacji reprezentujacych interesy
przedsigbiorcow na Slasku: ,zarzadzanie wieloszczeblowe to jest zgranie wielu $rodowisk
wokot jednego konceptu i jednej idei (...), ze to region, ktory potrafi jednoczy¢ srodowiska,
wydawaloby sie¢, dalece od siebie lezace, ze to region, ktéry potrafi zintegrowaé w celu
osiggniecia danych celéw gospodarczych (...). Wieloszczeblowe zarzadzanie to bedzie
budowanie przez statg komunikacje spojnosci celow i zgodnosci dziatan wielu srodowisk, gdzie
finalnie efektem powinien by¢ silny region 1 jego gospodarka, czy jakakolwiek inna dziedzina”
(wywiad S28).

Za ostatni z przyktadow modelowych dziatan w wojewodztwie lubelskim, wpisujacych
si¢ w przyjete ramy teoretyczne zarzadzania wieloszczeblowego, nalezy uznaé projekty na
rzecz dostepnosci przestrzeni dla os6b narazonych na wykluczenie, realizowane z inicjatywy
najwigkszej regionalnej federacji organizacji pozarzadowych na LubelszczyZnie, czyli Zwiazku
Stowarzyszen Forum Lubelskich Organizacji Pozarzadowych (dalej jako FLOP)*2. Pierwszy

z projektow w tym zakresie, ktory byt finansowany ze S$rodkéw rzadowego programu

42 W omawianym przypadku ma znaczenie fakt, ze wewnetrzna struktura organizacyjna FLOP moze zosta¢ uznana
za wielopoziomowa. Instytucja ta zrzesza bowiem 64 partneréw z kilkunastu miejscowosci potozonych na obszarze
wojewddztwa lubelskiego (Forum Lubelskich Organizacji Pozarzgdowych 2021a). Organizacje partnerskie mozna
tu uzna¢ za potozone na pierwszym, nizszym poziomie zarzadzania. Drugi, wyzszy szczebel stanowig natomiast
wiadze FLOP wybierane z grona czionkéw tej organizaciji.
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Dostepnos¢ Plus 1 mial charakter badawczo-diagnostyczny, byt koordynowany przez FLOP
w latach 2016-2018. Partnerami organizacji w rzeczonym projekcie bylo 56 jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym samorzad wojewddztwa lubelskiego. Rozpoczete wowcezas
dziatania sa kontynuowane, czego dowodem jest realizacja dwodch kolejnych
miedzysektorowych i partnerskich projektow (finansowanych juz z innych zrodet), majacych
na celu m.in. utworzenie regionalnej miedzysektorowej koalicji NGOs i j.s.t. na rzecz
wdrazania zasad dostgpno$ci oraz wypracowanie i1 testowanie standardow dziatan sektora
pozarzadowego w zakresie ich dost¢pnosci dla oséb ze szczegdlnymi potrzebami (Forum
Lubelskich Organizacji Pozarzgdowych 2021b). W powyzszym konteks$cie FLOP nalezy uznaé
za wiodacego partnera w zakresie tworzenia ram instytucjonalnych oraz realizacji — rowniez
przez samorzady terytorialne — dzialan na rzecz redukowania barier cyfrowych,
architektonicznych oraz informacyjno-komunikacyjnych.

Przechodzac do omdwienia przyktadow struktur i projektow wpisujacych si¢ w ramy
koncepcji  zarzadzania wieloszczeblowego, do ktorych odnosili si¢ respondenci
w wojewddztwie pomorskim, warto jednocze$nie kontynuowac¢ watek dziatan i relacji,
w ktorych wiodaca role odgrywaja osoby dzialajace w organizacjach pozarzadowych. Jak
wskazat Marek Olechnowicz, Prezes Zarzadu Stowarzyszenia ,,Podaj Reke” z siedzibg
w Milocinie, charakteryzujac wewnetrzny model funkcjonowania stowarzyszenia:
,zarzadzanie wielopoziomowe ma tego typu aspekty, ze musza mie¢ wplyw podopieczni na to,
co si¢ dzieje, musi mie¢ miodziez i musi by¢ wspoldecydowanie w organizacji na poziomie
zarOwno organizacyjnym, jak i finansowym, rozwojowym, strategicznym i tak dalej” (wywiad
P18).

Odnoszac tres¢ tej wypowiedzi do definicji zarzadzania wieloszczeblowego
opracowanej na podstawie pracy Alcantary 1 in. (2016), mozna przy pobieznej analizie uznac,
ze w danym przypadku spetnione zostaty dwa z trzech kryteriow pozwalajace uzna¢ dany
proces za wpisujacy si¢ w ramy tej koncepcji. Pierwszym z tych kryteriow jest wspotpraca
pomiedzy podmiotami na roéznych szczeblach, przy zalozeniu, Ze beneficjenci dzialan
organizacji oraz cztonkowie z réznym stazem nieznajdujacy si¢ w jej wtadzach znajduja si¢ na
nizszym poziomie zarzadzania, a wladze stowarzyszenia znajdujg si¢ poziom wyzej. Drugim
kryterium jest natomiast — zagwarantowanie réznym osobom mozliwosci wplywu na
dhugofalowe kierunki dziatan i biezace inicjatywy podejmowane przez organizacje. Znajomos¢
zakresu dziatan podejmowanych przez Stowarzyszenie, jak roéwniez wielosci relacji (rowniez
sformalizowanych w postaci partnerstw projektowych) Prezesa jej Zarzadu z przedstawicielami

wladz publicznych na réznych szczeblach oraz struktur pozarzadowych, pozwala jednak na
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stwierdzenie, ze w danej sytuacji spelnione jest rowniez kryterium wspotpracy
wielosektorowej. Podejscie do zarzadzania i organizacji wewnetrznych relacji Stowarzyszenia
,Podaj Reke” moze by¢ bowiem dzigki temu promowane, wdrazane i utrwalane przez innych
partnerow operujacych w roznych skalach przestrzennych.

Powyzszy przyktad sktania do odwotania si¢ w tym miejscu do znaczenia, jakie dla
budowy struktur i procesOw zarzadzania wieloszczeblowego ma zaangazowanie konkretnych
0sob, ktore — wykorzystujac swoje do§wiadczenia osobiste i zawodowe — dziataly lub dzialaja,
czasami rownolegle, na roznych poziomach zarzadzania, przelamujgc jednoczes$nie bariery
wspotpracy miedzysektorowej. Osoby takie staja si¢ ,,no$nikami” koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego. W kazdym z badanych regiondow mozna wskaza¢ takich rozmowcow
wsrod przedstawicieli organizacji pozarzadowych, a w wojewodztwach pomorskim 1 §lgskim —
rowniez wsrod wiladz wuczelni wyzszych oraz organizacji reprezentujacych interesy
przedsiebiorcow. Majac na uwadze zakres dzialalnosci i relacji wpisujacych si¢ w zatozenia
koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego, warto przywota¢ np. postaci pani Moniki
Wasilewskiej-Puchacz (trenerki, mentorki oraz Prezes Zarzadu Fundacji Stella im. Agaty
Orlowskiej w Lubartowie) oraz pana Wojciecha Deca (Prezesa Zarzadu FLOP oraz Cztonka
Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego Wojewodztwa Lubelskiego) w wojewddztwie
lubelskim; pana Stawomira Halbryta (Prezydenta Rady Regionalnej Izby Gospodarczej
Pomorza oraz koordynatora dziatan Klastra Technologii Wodorowych i Czystych Technologii
Weglowych) oraz prof. dr hab. Cezarego Orlowskiego (Kierownika Katedry Zastosowan
Informatyki w Zarzadzaniu w Wyzszej Szkole Bankowej w Gdansku, zaangazowanego m.in.
w realizacje wspolnie ze Stowarzyszeniem Forum Rozwoju Aglomeracji Gdanskiej oraz firma
LPP projektu na rzecz poprawy jakosci powietrza w Trojmiescie) w wojewodztwie pomorskim;
pani Krystyny Cuber (radnej powiatu bierunsko-ledzinskiego i cztonkini Rady Dziatalnosci
Pozytku Publicznego Wojewodztwa Slaskiego, Prezes Zarzadu Ledzinskiego Stowarzyszenia
na Rzecz Osob Niepetlnosprawnych 1 ich Rodzin), pana dr. Marcina Lisa (Prorektora
ds. Studenckich 1 Wspolpracy z Otoczeniem na Akademii WSB w Dabrowie Gorniczej), pana
prof. dr hab. Tomasza Pietrzykowskiego (bylego Wojewode Slaskiego, Prorektora
Uniwersytetu Slaskiego do spraw wspotpracy miedzynarodowej i krajowej oraz zalozyciela
interdyscyplinarnej grupy badawczej ,,Sprawiedliwa Transformacja”) w wojewodztwie
Slaskim.

Wracajac do zidentyfikowanych na terenie wojewodztwa pomorskiego przykladow
dziatan wpisujacych si¢ w zalozenia koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego, warto

przywota¢ rowniez inne procesy realizowane na rzecz lub przy udziale reprezentantow sektora

215



spotecznego we wspotpracy z przedstawicielami instytucji publicznych. Pierwszym z nich jest
proces instytucjonalnego wzmacniania przez samorzad regionalny wspotpracy z organizacjami
trzeciego sektora oraz jego potencjatu. Jednym z istotnych dziatan w tym zakresie, co zauwazyt
przedstawiciel organizacji pozarzagdowej dziatajacej w Rumi (wywiad P03), bylo powotanie w
2010 roku Pelnomocnika Marszatka Wojewodztwa Pomorskiego ds. Wspotpracy
z Organizacjami Pozarzadowymi. Funkcje t¢ do dzisiaj pelni pan Andrzej Kowalczys (ktory
wczesniej zajmowal podobne stanowisko w Urzedzie Miasta Sopot), petnigey jednoczesnie
obowigzki Zastepcy Dyrektora Regionalnego Osrodka Pomocy Spotecznej (dalej jako ROPS).
Jak powiedzial pan Dyrektor, podniesienie jego stanowiska do rangi zastepcy dyrektora ROPS
i zwigkszenie zatrudnienia w Biurze ds. Wspoétpracy z Organizacjami Pozarzagdowymi z dwoch
do pigciu 0s6b, w znaczny sposdb poszerzyto mozliwosci jego dziatania w ramach struktur
Urzgdu Marszatkowskiego. Pan Dyrektor dodat rowniez, ze podobne jednostki organizacyjne
w urzedach marszatkowskich w innych regionach w kraju dysponuja co do zasady mniejszymi
zasobami kadrowymi (wywiad P29).

Do zadan Biura i Pelnomocnika nalezy m.in.: koordynowanie i prowadzenie prac nad
wdrazaniem systemu regrantingu wspierajacego inicjatywy realizowane przez organizacje
spoteczne; prowadzenie pilotazowego konkursu na dofinansowanie wkiadéw wlasnych
organizacji pozarzadowych; czy tez prowadzenie prac koncepcyjnych dotyczacych
instytucjonalnego wzmacniania sektora pozarzadowego w regionie. Chociaz postepy w tym
zakresie sg nie w pelni satysfakcjonujace zaréwno dla przedstawicieli sektora publicznego, jak
1 pozarzadowego (co potwierdzaja wypowiedzi pana Dyrektora oraz dwoch przedstawicieli
trzeciego sektora), jezeli chodzi o ich wplyw na decyzje dotyczace realizacji jednostkowych
inicjatyw czy tez ogdlnego ksztaltu systemu wspotpracy instytucjonalnej, to pozostate dwa
kryteria z definicji Alcantary i in. (2016) — przedstawionej w tabl. 5. (podrozdziat 2.5., s. 85)
oraz rozwinigtej w tabl. 10 (podrozdziat 3.5., s. 170) — pozostajag w tym przypadku spetnione.
Mimo tej niejednoznacznosci, umieszczenie omawianego procesu w zestawieniu zawartym W
tabl. 12. wydaje si¢ zasadne ze wzglgedu na potencjat jego rozwoju oraz postawe osoOb na
kierowniczych stanowiskach w Urzedzie Marszatkowskim Wojewodztwa Pomorskiego.
Powyzszy wniosek potwierdza wypowiedZ Dyrektora Departamentu Strategii w UMWP, ktory
za jeden z dwoch najwazniejszych brakow w zakresie realizacji polityki realizowanej przez
samorzad regionalny (obok rozwigzania problemoéw zwigzanych z funkcjonowaniem transportu
zbiorowego), wskazal niewystarczajgce systemowe wsparcie sektora pozarzadowego.
Systemowe podejécie do wspolpracy z sektorem pozarzadowym nalezy réwniez uznaé za

element budowy systemu metazarzadzania w regionie.
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W przyjete ramy teoretyczne zarzadzania wieloszczeblowego wpisujg si¢ takze
realizowane na terenie wojewodztwa pomorskiego inicjatywy na rzecz integracji imigrantek i
imigrantow (gdanski ,,Model Integracji Imigrantow” oraz metropolitalny Standard Minimum
w Integracji) oraz wypracowanie na poziomie metropolitalnym Standardu Minimum na Rzecz
Os6b z Niepelnosprawno$ciami i Otoczenia (2021). Efektem dziatan w ramach pierwszego z
tych obszaréw byto opracowanie w 2016 roku przez Miasto Gdansk — przy szerokim udziale
partnerow z sektora pozarzagdowego oraz nauki, jak rowniez osobistym zaangazowaniu Pawla
Adamowicza, Prezydenta Miasta Gdanska — Modelu Integracji Imigrantow (2016). Nastepnie
opracowano Standard Minimum w Integracji na forum Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych
Stowarzyszenia Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdyni-Sopot (dalej jako OMG-G-S), ktory stat
si¢ jednocze$nie czescig publikacji pt. ,Integracja migrantek i migrantow. Przewodnik
pomorski” (Siciarek 2020), przygotowanej przez panig Marte Siciarek, zajmujaca obecnie
stanowisko Glownej Specjalistki ds. Migracji i Integracji Regionalnego Osrodka Polityki
Spotecznej Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Pomorskiego. Osoba ta wezesniej petnita
funkcje wspotkoordynatorki prac nad gdanskim ,,Modelem Integracji Imigrantoéw” oraz
Prezeski Zarzadu Centrum Wsparcia Imigrantéw 1 Imigrantek — powotanego w 2012 r.
stowarzyszenia, ktérego celem jest wspieranie nowych mieszkancéw Trojmiasta. W danej
sytuacji mozna zatem mowi¢ o ,,kroczacym” poszerzaniu zasiegu dziatan na rzecz integracji
migrantow o kolejne poziomy zarzadzania i o (W znacznej mierze oddolnym) budowaniu
procesu zarzadzania wieloszczeblowego.

Na znaczenie osobistego zaangazowania 1 rozpoznawalnosci dzialan pani Marty
Siciarek zwrocita uwage pani Beata Rutkiewicz, wspotprzewodniczaca Komisji ds. Spoteczno-
-Gospodarczych  OMG-G-S i Zastgpca Prezydenta Wejherowa. Jak powiedziata Pani
Prezydent: ,,(...) akurat my mamy panig Marte Siciarek i mamy takie szczg$cie w migrantach,
ze ona w lutym [2020 r. — RG] zostata powolana przez Marszatka jako osoba do koordynacji
tych dziatah w urzedzie marszatkowskim, wigc moze teraz si¢ co$ zmieni. Na razie przez rok
walczylismy, nie mieliSmy tam wstepu, nikt nie czul, czy to wazne. Ale przez to, ze pukalismy,
pukaliSmy tam, Marta tam chodzita, to w koncu marszatek mam nadzieje, ze stwierdzil,
ze temat jest dla niego wazny. Niewazne w jakiej ptaszczyznie, nawet PR-owej, wazne, Ze ona

tam jest” (wywiad P04)*. Wptyw na ksztatt Standardu Minimum w Integracji, podobnie jak

43 Na kwestie osobistego zaangazowania konkretnych oséb, ale tez przypadkow i zbiegow okolicznosci
w kontekscie realizacji projektéw waznych dla danych spotecznosci, zwrécit uwage pan Michat Jamroz, Zastepca
Redaktora Naczelnego ,Gazety Wyborczej Tréjmiasto”, omawiajac czynniki realizacji projektow urbanistycznych
i mobilnosciowych w europejskich miastach: ,MJ: Kopenhaga to jest Jan Gehl. (...). Jego zona byta socjologiem,
wiec on projektowat, ona z punktu widzenia socjologa na to patrzyta i uzmystowita mu pewne rzeczy. Stworzyli wizje
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w przypadku gdanskiego ,,Modelu Integracji Imigrantow”, mieli przedstawiciele sektora
publicznego i pozarzadowego. Standard Minimum w Integracji jest jednak juz w swojej
genezie dokumentem wypracowanym w modelu wieloszczeblowym, co gwarantuje jego
umocowanie na poziomie struktur metropolitalnych. Co wazne, wynikajagce z niego
rekomendacje przetozyly si¢ na liczne wnioski do projektu Strategii Rozwoju Wojewodztwa
Pomorskiego 2030, a dorobek zespotu pracujacego nad Standardem Minimum w Integracji ma
zosta¢ wykorzystany takze w pracach nad nowg strategia Obszaru Metropolitalnego Gdansk-
-Gdynia-Sopot. Przytoczone argumenty pozwalaja zaliczy¢ omawiane procesy jako wpisujgce
si¢ w zalozenia koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego. Nalezy jednak zaznaczyc,
ze odrebnej i poglebionej analizy wymagatby zakres zmian instytucjonalnych i spotecznych,
ktore nastgpily w wyniku wdrazania zatozen ,,Modelu Integracji Imigrantoéw” czy tez Standardu
Minimum w Integracji, w szczegdlnosci z perspektywy odbiorcéw zaplanowanych dziatan.

W ramy teoretyczne zarzadzania wieloszczeblowego w ujeciu Alcantary 1 in. (2016)
wpisuje si¢ rowniez proces prac nad Inteligentnymi Specjalizacjami Pomorza (dalej jako ISP),
ktéry byt prowadzony w latach 2014-2015. Przedstawiciele uczelni wyzszych oraz
przedsigbiorcy jednoglosnie podkreslali zaangazowanie uczestnikéw tego procesu, a takze
otwarto$¢ przedstawicieli urzgdu marszatkowskiego na glosy z innych srodowisk. Powyzsze
spostrzezenia potwierdzili Potter i Lawton Smith (2019), zwracajac uwage na oddolny
charakter omawianego procesu w wojewodztwie pomorskim i warunki, jakie stworzono na
szczeblu regionalnym do tego, by wygenerowac jak najwiecej pomystow 1 partnerstw, ktore
mialy nastepnie zosta¢ wiaczone na list¢ ISP. Ci sami autorzy (Potter i Lawton Smith 2019)
wskazali jednak na trudnosci zwigzane z podtrzymaniem zaangazowania uczelni wyzszych
oraz przedsigbiorcOw po zatwierdzeniu ISP, wskazujac, ze gltbwnym motywatorem dziatan dla

przedstawicieli tych sektorow bylo uzyskanie dostgpu do funduszy europejskich. Tezg t¢

miasta przyjaznego, badali to na matych czesciach miasta i wprowadzali pdzniej w catym miescie. P6zniej zaczeli
to robi¢ na catym swiecie. Ale jest w tym element przypadku.

RG: Chociaz mieli warunki instytucjonalne, zeby to rozkwitto.

MJ: Tak, ale bytem tez w Sewilli, miasto rowerowe. Rzadzita tam prawica, beton samochodowy. Ale funkcjonowat
tam ruch rowerowy, (...), nikt ich nie stuchat, az w koncu wygrata lewica z zielonymi po krachu na rynku
nieruchomosci. Oni byli duzo bardziej otwarci. (...) Przyszly szef wydziatu infrastruktury akurat jezdzit na rowerze,
a jeden z cztonkdw ruchu rowerowego nalezat do zielonych. | zieloni przyszli do tego szefa, ze oni majg plan, zeby
zrobi¢ sie¢ rowerowg. On powiedziat ,OK, pdjdziemy do pani burmistrz”. (...) Burmistrz méwi ,OK, zaryzykujemy,
ale masz poéttora roku, bo sg wybory”. Z perspektywy czasu to byta jedyna stuszna decyzja. Zdazyli zbudowac¢ 80
km spojnej sieci drég rowerowych. (...) Jak jeszcze ptoty staty i odgradzaty Sciezki rowerowe, to ludzie bardzo
chcieli jezdzi¢. Momentalnie strzelito z 0,5% podrézy rowerem w ciggu dnia do 6%. (...) To nie bylo wypracowywane
latami. Oulu, zimowa rowerowa stolica swiata. (...) Zimg okoto 10% podrdzy jest rowerem, wiecej niz u nas latem.
(...) Majg bezwzgledny priorytet na odsniezanie drég rowerowych, jezdzi sie bardzo wygodnie. (...) Ods$niezanie
zimowe kosztuje 200 tys. euro rocznie. To nie sg wielkie pienigdze. Jak moéwia, jezdzg dlatego, ze sg te Sciezki
utrzymane. Skad to sie wzieto? W latach 80. w boomie drogowym inzynier stwierdzit, ze obok drég samochodowych
beda robi¢ drogi rowerowe. Tylko dlatego, ze ktos to wymyslit. (...) Jak sie analizuje te mniejsze przykfady, to widac,
ze czasami to jest element przypadku i dobrze wykorzystanej chwili. Nam tego potrzeba” (wywiad P16).
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trafnie, jak si¢ wydaje, uzupelnia wypowiedz przedstawiciela wtadz jednej z pomorskich
publicznych uczelni wyzszych: ,Inteligentne Specjalizacje Pomorza byly wykreowane
w wyniku ruchu oddolnego. Nasz model byl chwalony nawet na poziomie Komisji
Europejskiej, ze to byl bottom-up approach i1 ludzie si¢ spotykali. (...) My nad tymi
inteligentnymi specjalizacjami spedzaliSmy ogromng ilo$¢ czasu, spotykajac si¢ i rozmawiajac,
doszlifowujac. Bylo ich wiecej, potem to si¢ skupito na czterech. Proces byt fajny, wszyscy
zaczeli oczekiwaé, ze z tego co$ konkretnego wyjdzie. Pozniej z balonu zeszto powietrze.
To sig tli, jakies rady sg przy czterech specjalizacjach, probujg to moderowac. Maty biznes jest
wedhug mnie w takim samym momencie, jak byt. Programy typu szybka $ciezka, to dziata, ale
to nie jest wedlug mnie efektem tych inteligentnych specjalizacji. Jakby$my ciggle nie mogli
znalez¢ plaszczyzny, ze rozmawiamy na tym samym poziomie i tym samym jezykiem”
(wywiad P12). W danej sytuacji wieloszczeblowos¢ procesu nie przetozyla si¢ zatem na efekty
satysfakcjonujace jego uczestnikow.

Jako ostatni z przykladow w wojewddztwie pomorskim nalezy opisa¢ model
funkcjonowania spotecznosci lokalnej w Bytowie, scharakteryzowany na potrzeby realizacji
niniejszej pracy przez burmistrza tego miasta oraz jednego z cztonkow redakcji ,,Kuriera
Bytowskiego”, czyli najwazniejszego medium lokalnego w Bytowie i okolicach. Na
specyficzny na tle badanych regiondéw i uksztalttowany przez lata system relacji, zaleznosci
I uwarunkowan sktadajg si¢ w tym przypadku: wielos¢ kontaktow i powigzan bytowian
z rodzinami 1 znajomymi z zagranicy; skala i1 zasi¢g dziatania wielu firm z Bytowa i okolic,
ukierunkowanych na eksport swoich produktow na rynki zewngtrze; imperatyw dzialania na
rzecz lokalnej spotecznosci jako wazna sktadowa tozsamos$ci bytowskich przedsigbiorcow;
gazeta lokalna — ,Kurier Bytowski” — stanowigca czesto pas transmisyjny pomiedzy
mieszkancami a wladzami miasta, ktérej misja jest kultywowanie bytowskiego rytu
1 przywigzania do lokalno$ci. Ggsto§¢ powigzan wewnatrz i na zewnatrz badanej spolecznosci
pozwala na postawienie tezy, zgodnie z ktorg mozliwe jest wyksztatcenie w danej wspdlnocie
mechanizmow zarzadzania wieloszczeblowego regulujacych jej funkcjonowanie. Nalezy tez
podkresli¢ szczegdlnie wazng role — tacznika pomigdzy réznymi grupami mieszkancow
1 wladzami publicznymi — jaka pelni w ksztaltowaniu i podtrzymywaniu tych mechanizméw
uznawana przez mieszkancow za rzetelng i obiektywng gazeta lokalna (wywiady P21 i P25).

Omawianie dziatan wpisujacych si¢ w ramy koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego,
w ktore byli lub pozostajg zaangazowani respondenci z obszaru wojewddztwa §laskiego, nalezy
rozpocza¢ od procesu wspierania rozwoju szkolnictwa zawodowego w regionie. Sktada si¢ na

niego m.in. realizacja w okresie od wrzesnia 2019 do grudnia 2022 roku projektu pn. ,,Slaskie.
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Zawodowcy”, dofinansowanego ze $srodkow Unii Europejskiej ze funduszy Regionalnego
Programu Operacyjnego Wojewddztwa Slaskiego na lata 2014-2020. Liderem projektu jest
wojewodztwo  $laskie, a partnerami Izba Rzemie$lnicza oraz Matej i Sredniej
Przedsiebiorczosci w Katowicach (dalej jako IRzMSP w Katowicach), Regionalna Izba
Gospodarcza w Katowicach (dalej jako RIG w Katowicach) oraz Katowicka Specjalna Strefa
Ekonomiczna. W realizacj¢ projektu zostaty rowniez formalnie wtaczone jednostki samorzadu
terytorialnego na szczeblu gminnym i powiatowym.

Jak stwierdzil pan Grzegorz Miketa, Dyrektor IRZMSP w Katowicach, opisujac geneze
realizacji tego projektu, ,JIzba Rzemies§lnicza wielokrotnie prowadzita podobne projekty
1 rozmowy na temat stworzenia systemowego projektu promujacego szkolnictwo zawodowe
w wojewddztwie §laskim. On si¢ od wielu lat rodzit w réznych umystach. Nie ukrywam, ze od
roku byly dyrektor katowickiej izby rzemie$lniczej [tj. IRZMSP w Katowicach — RG], czyli
moj poprzednik, pani Beata Biatowsas, ktdra jest obecnie wicemarszalkiem wojewodztwa
slaskiego, caly czas wspiera to szkolnictwo zawodowe, izb¢ rzemieslnicza. (...) Projekt sie
rozpoczat, zanim ona zostata wicemarszatkiem, wiec to nie jest tak, ze ona weszta w t¢ funkcje
1to od razu poptyneto, nie. Wiele lat starania wtasnie jej, bo ona byta jednym z pomystodawcow
tego, spowodowalo, ze my bedziemy, jesteSmy jednym z partneréw (...)”. Innym z czynnikdw,
ktory umozliwit realizacj¢ tego systemowego projektu, jest zdaniem pana Dyrektora polityka
obecnego rzadu, ktora promuje szkolnictwo zawodowe: ,,(...) jest w Ministerstwie Rozwoju
powolana specjalna osoba w randzie wiceministra, to jest pani Olga Semeniuk, ktdra jest
kierowana tylko 1 wylacznie do spraw rzemiosta. (...) MR dostrzeglo wtasnie ten ogromny
potencjat 1 tg zasadno$¢ wtasnie takiej $ciezki kariery, jakim jest prawdziwy dualny system
ksztalcenia zawodowego. Pani Minister Semeniuk jest bardzo mobilna i jezdzi od izby do izby,
zwigzku, cechu, gromadzac wiedze i probujac ja skumulowac na okreslone dziatania” (wywiad
S04)*. Pan Dyrektor dostrzegt rowniez role IRZMSP w Katowicach w ,,pokazywaniu drogi
innym wojew6dztwom, jak mozna wesprze¢ szkolnictwo zawodowe”. Srodkiem do tego moga
by¢ nieformalne kontakty miedzy zaprzyjaznionymi izbami, jak réwniez dzialania za
posrednictwem Zwigzku Rzemiosta Polskiego, ktorego czionkami jest kilkadziesiat izb
rzemieslniczych z obszaru kraju.

Projekty zwigzane ze wsparciem szkolnictwa zawodowego — rowniez inne niz ten,
o ktorym moéwit Dyrektor IRZMSP w Katowicach — byly wymieniane przez przedstawicieli

Urzedu Marszatkowskiego Wojewoddztwa Slaskiego, Zwiazku Gmin Subregionu Centralnego

44 O pozytywnym kierunku zmian w zakresie wsparcia szkolnictwa zawodowego z poziomu rzgdu mowili rowniez
dyrektorzy regionalnych izb rzemiesiniczych w Gdansku i w Lublinie (wywiady P20 i L20).
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Wojewddztwa Slaskiego, Regionalnej Izby Gospodarczej w Katowicach oraz Starostwa
Powiatowego w Pszczynie jako przyktady modelowej wspotpracy miedzyinstytucjonalnej
w regionie. Jak wykazano powyzej, za partnera wywierajacego wptyw na ksztalt polityk
publicznych prowadzonych w regionie i majgcego poczucie sprawstwa w tym zakresie, nalezy
uzna¢ IRZMSP w Katowicach, ktorej wladze — rowniez poprzez kontakty ze strona rzadowa
1 innymi izbami rzemies$lniczymi — tgcza rozne szczeble zarzadzania i partnerow wokot swoich
celéw, tj. promowania systemu dualnego szkolnictwa zawodowego oraz odbudowy wizerunku
tej Sciezki ksztalcenia mtodziezy. Wieloszczeblowy charakter dziatalnosci Izby oraz procesu
wspierania szkolnictwa zawodowego w regionie przejawia si¢ nie tylko taczeniem dziatalnosci
instytucji publicznych oraz izb rzemie$lniczych na réznych poziomach zarzadzania, ale tez
realizacjg dzialan na rzecz wspierania rzemie$lnikéw, doradcoéw zawodowych oraz uczniow,
ktérych mozna uzna¢ w danym przypadku, bazujac rowniez na wypowiedziach dyrektorow izb
rzemies$lniczych w Gdansku 1 w Lublinie, za najnizszy poziom w strukturach zarzadzania
wieloszczeblowego.

O wieloszczeblowym modelu zarzadzania, ktory wpisuje si¢ w kazde z kryteriow
wynikajacych z definicji Alcantary i in. (2016), mozna réwniez méwi¢ w odniesieniu do
sposobu funkcjonowania Regionalnej Izby Gospodarczej w Katowicach. Jest to najwigksza
tego typu organizacja w kraju®®, a jej przedstawiciele sa wlaczani w procesy decyzyjne na
poziomie struktur Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii, samorzadu wojewddztwa §laskiego
oraz rzadu (roéwniez poprzez relacje w ramach Krajowej Izby Gospodarczej). RIG
w Katowicach ma rowniez swoje przedstawicielstwa poza granicami kraju (w Izraelu,
Pakistanie, Stowenii i na Wegrzech) 1 jest cztonkiem Europejskiej Konfederacji Stowarzyszen
Matych i Srednich Przedsigbiorstw, zrzeszajacej ponad dwadziescia samorzadow
gospodarczych. Jednym z dziatan, dzigki ktérym firmy czlonkowskie RIG zyskuja dostep do
kontaktéw, nowych rynkoéw oraz wspotpracy miedzysektorowej, jest organizacja misji
gospodarczych. Sytuujac te dzialania w kontekscie innych sfer aktywnosci I1zby, pan Tomasz
Zjawiony, Prezes RIG, zauwazyl, ze ,jak organizujemy misje gospodarcze, (...) przySwieca
nam to faktycznie na co dzien, zeby wspiera¢ ztoty trojkat biznes-nauka-samorzad. (...). Nie

byto wyjazdu, w ktérym nie wziaglby udziatu rektor, czy to Politechniki, czy Uniwersytetu

45 Zgodnie z wypowiedzig pana Tomasza Zjawionego, Prezesa RIG w Katowicach, przestrzenny zasieg dziatania
Izby dynamicznie rosnie: ,(...) dla mnie juz sama nasza nazwa, czyli "regionalna", jest bardzo mylgca, bo my
dziatamy bardzo globalnie. Nalezg do nas firmy z Gdanska, Wroctawia, Warszawy, Krakowa, Kielc, z catej Polski.
Proporcjonalnie, jak patrze na nowe firmy, to mniej wiecej 50-60% jest spoza regionu $lgskiego, wiec na 20, 30 firm
miesiecznie, to jest miedzy 15 a 17 firm spoza Slgska. Przyrost wynika z tych aktywno$ci, ktére mocno prowadzimy.
JesteSmy najwiekszym samorzgdem gospodarczym multibranzowym, najaktywniejszym bez watpienia
samorzadem gospodarczym w Polsce. To sie przektada na zainteresowanie z innych regionéw i to sg coraz
powazniejsze firmy, ktére przystepujg do nas” (wywiad S28).
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Slaskiego, czy Akademii WSB (...) To, co jest najwigksza wartoscia samorzadu, to po pierwsze
pokazanie, ze samorzad traktuje przedsigbiorcow powaznie. (...) Z drugiej strony, to tez bardzo
mocno podnosi rangge naszych wyjazdow. Gdy robimy wyjazdy gospodarcze i jada sami
przedsi¢biorcy, to gdy podnosimy to do rangi na przyktad marszatka regionu, to po drugiej
stronie nie spotykamy si¢ z przypadkowymi firmami. (...) Sama obecno$¢ bardzo mocno
wspiera przedsiebiorcoOw i pozwala wspiera¢ relacje. Efekty po takich misjach sg niesamowite.
W roku mamy kilkanascie misji. Ostatnia na przyktad Szanghaj” (wywiad S28).

Na polaczenie réznych poziomoéw zarzadzania, sektorow, a takze nowych mozliwosci
wplywania na procesy decyzyjne zachodzgce w regionie zwracali uwagg przedstawiciele wiadz
jednostek samorzadu terytorialnego, uczelni wyzszych oraz organizacji reprezentujacych
interesy przedsigbiorcow, opisujac model dzialania Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii.
Instytucja ta powstata na mocy ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym
w wojewodztwie §laskim (Dz. U. 2021, poz. 1277) i jest jedyng jak dotad organizacja w kraju
o statusie zwigzku metropolitalnego (wigcej zob. np. Szlachetko i Gajewski 2016, Dolnicki
i Marchaj 2017). Zakres zadan GZM determinuje konieczno$¢ podejmowania przez wladze tej
organizacji dialogu nie tylko na szczeblu 41 miast i gmin czlonkowskich, ale takze
z przedstawicielami rzadu oraz wladzami samorzadu regionalnego, jak réwniez wymaga
kontaktow roboczych pracownikow Urzedu Metropolitalnego ze swoimi odpowiednikami
w Urzedzie Marszatkowskim Wojewodztwa Slaskiego. Ciatem doradczym Zarzadu GZM jest
natomiast Rada Spoleczno-Gospodarcza, w ktorej sktad wchodza przedstawiciele srodowiska
nauki i biznesu, co w zatozeniu ma zapewni¢ ich systemowe wiaczenie w dyskusje nad
kierunkami rozwoju GZM. Na forum GZM dziatajg tez grupy robocze, np. ds. polityki
rowerowe] czy tez polityki senioralnej, ktore skupiajg mieszkancéw 1 aktywistow
zabiegajacych o realizacj¢ dzialan w tych obszarach na szczeblu metropolitalnym.

Ze wzgledu na wielo$¢ zadan realizowanych przez GZM nie jest natomiast mozliwa
jednoznaczna ocena wplywu przedstawicieli roznych srodowisk na dziatania tej organizacji,
o czym mowi trzeci z elementow koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego wedtug definicji
Alcantary 1 in. (2016). Obok pozytywnych opinii w tym zakresie mozna bowiem wskaza¢
réwniez zdania negatywne, dotyczace pomijania okreslonych jednostek lub grup jednostek
samorzadu terytorialnego np. w pracach koncepcyjnych dotyczacych planowanego systemu
kolei metropolitalnej. Z pewnoscig jednak, sam fakt utworzenia GZM symbolizuje dla
wiekszosci rozmdéwcow wptyw spotecznosci regionalnej na procesy decyzyjne podejmowane

na szczeblu rzadowym. Otwarta kwestia pozostaje natomiast wypracowanie kierunkow
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dziatania i1 zasad relacji wewnatrz oraz na zewnatrz struktur metropolitalnych. Zagadnienia te
zostang omowione szerzej w kolejnym rozdziale.

Ostatnimi inicjatywami, ktoérych zalozenia mozna w oparciu o opinie respondentow
uzna¢ za wpisujgce si¢ w zatozenia koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego (Alcantara 1 in.
2016) w wojewoddztwie S$laskim, s3 powolanie interdyscyplinarnej grupy badawczej
,.Sprawiedliwa Transformacja” na Uniwersytecie Slaskim oraz utworzenie Centrum Rozwoju
Regionalnego na Akademii WSB w Dabrowie Gorniczej. Celem obydwu inicjatyw jest — 0bok,
odpowiednio, prowadzenia prac badawczych oraz dziatalnosci komercyjnej — wptywanie na
kierunki polityk publicznych realizowanych przez §laskie miasta, samorzad regionalny oraz
administracj¢ rzadowa. To z kolei determinuje konieczno$§¢ budowania lub poglebiania
z inicjatywy o0sob kierujacych pracami grupy oraz Centrum relacji z przedstawicielami
instytucji publicznych na r6znych szczeblach.

Podejmujac probe podsumowania dotyczacego charakteru wskazanych przez
rozmoéwcow procesOw 1 struktur zarzadzania wieloszczeblowego w badanych regionach,
mozna uznaé, ze w wojewodztwie lubelskim wystepuje model nieformalnych i ukrytych
procesoOw zarzadzania, w wojewodztwie pomorskim model rozproszony z dostrzegalng rola
samorzadu regionalnego, a w wojewodztwie $laskim — model oddolny, oparty na wspotpracy
1 zaangazowaniu partnerow prywatnych i publicznych. Sformutowanie powyzszego
uogodlnienia wymaga zredukowania znaczenia wybranych przyktadow z pierwszego wiersza
tabl. 12., gdzie zidentyfikowano modelowe procesy i struktury MLG, przy jednoczesnym
uwypukleniu innych wskazan respondentéw. Zaproponowane ujecie trafnie oddaje jednak
gtéwne kierunki odpowiedzi, w ktorych opisywali oni dziatania 1 cele swoich organizacji w
kontekscie wspotpracy z partnerami z r6znych sektorow oraz w odniesieniu do zatozen polityki
regionalnej.

Nalezy rowniez zastrzec, ze zidentyfikowanie przez rozmoéwcow w danym regionie (np.
na Slasku) okreslonego procesu czy tez projektu, ktéry wpisuje si¢ w ramy koncepcji
zarzadzania wieloszczeblowego, 1 jego brak w analogicznym zestawieniu dotyczacym innego
regionu (np. w wojewddztwie lubelskim), nie oznacza, ze na Lubelszczyznie nie zachodza
procesy i dziatania podobne do tych, ktore maja miejsce na Slasku. Przywotanie okreslonych
przyktadéw $wiadczy natomiast o wadze, jaka badani aktorzy przywiazuja do okreslonych
procesow 1 relacji, ktore zachodza w przestrzeniach regionalnych. Dobrym przyktadem dla
zobrazowania tego problemu mogg by¢ procesy prac nad strategiami rozwoju wojewodztw,
ktore trwaly w kazdym z badanych regionéw w trakcie realizacji badan terenowych.

W wojewddztwie lubelskim do tego procesu odwotywalo si¢ — czesto z wlasnej inicjatywy —
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wielu rozmowcoOw, w szczegdlnosci przedstawicieli wladz samorzadow lokalnych.
W pozostatych dwoch wojewoddztwach, a w szczegdlnosei na Slasku — prace nad strategiami
rozwoju wojewddztw nie byty co do zasady waznymi punktami odniesienia dla respondentow.

Omawiane powyzej projekty, procesy i struktury funkcjonujg w ramach uktadow
regionalnych, ktorych elementy mozna przyporzadkowaé trzem komponentom definicji
zarzadzania wieloszczeblowego w ujeciu Alcantary 1 in. (2016). Elementy te, opierajac si¢ na
wskazaniach respondentow, wyliczono w wierszach od 2 do 4 w tabl. 12. Zawarte w nich
przyktady nawiazuja do czesci ustalen zaprezentowanych w tabl. 9. w podrozdziale 3.5., ktora
dotyczy charakterystyki relacji i czynnikdw wptywajacych na relacje na linii rzad-samorzad
regionalny. Przyklady te wskazuja zar6wno na specyfik¢ uktadow regionalnych, jak i na
podobienstwa pomigdzy nimi.

W ramach pierwszego z kryteriow, tj. wspotpracy pomi¢dzy podmiotami na réznych
szczeblach, nalezy zwrdci¢ uwage na powtarzajace si¢ w badanych regionach glosy
przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego, w ktorych laczono dziatania samorzadu
regionalnego przede wszystkim z realizacjg projektow w ramach regionalnych programow
operacyjnych wspoHinansowanych ze S$rodkow Unii Europejskiej. W wojewodztwach
pomorskim i §lgskim rozmowcy w gminach zwracali jednak uwage na mankamenty wspoipracy
z samorzadem regionalnym w innych obszarach jego dziatalno$ci. Przedstawiciele j.s.t.
w badanych regionach roznie oceniali tez istniejace struktury wspdtpracy metropolitalnej, co
nalezy powigza¢ (chociaz nie tylko, o czym wigcej w kolejnym rozdziale) z r6znym poziomem
instytucjonalizacji tej wspOtpracy. W kazdym z regionow przedstawiciele organizacji
reprezentujacych interesy przedsigbiorcow podkreslali z kolei znaczenie wspdlpracy ich
organizacji w wielopoziomowych strukturach izb gospodarczych czy tez izb rzemie$lniczych.
Na szanse dla dzialalno$ci ich organizacji, wynikajace z budowy wielopoziomowych struktur
wewnatrz trzeciego sektora, zwrdcili natomiast uwage wybrani rozmoéwcy z obszaru
wojewddztwa pomorskiego.

W kontekscie wspotpracy miedzysektorowej, a wiec drugiego z elementow koncepcji
zarzadzania wieloszczeblowego przyjetych przez Alcantare i in. (2016), trzeba wskaza¢ na
miedzyregionalne podobienstwa dotyczace wystepowania sieci kontaktow, w ramach ktorych
funkcjonuja organizacje reprezentujace interesy przedsigbiorcoéw, jak rowniez przedstawiciele
innych sektorow, z ktorymi przeprowadzono wywiady. O powigzaniach tych najwiecej mowili
rozmowcy z terenu wojewoddztwa $laskiego, byly one rowniez obecne w wypowiedziach 0sob
dzialajacych na terenie wojewddztwa pomorskiego, a najmniejszg uwage przywigzywano do

nich na LubelszczyZnie. Podobne spostrzezenia mozna odnie$¢ do zasiegu dziatan
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miedzysektorowych realizowanych w gminach, jak roéwniez liczby rozmowcow
z poszczegdlnych regionow, ktorzy poprzez swoje dziatania, kontakty i relacje promuja
1 wdrazaja na co dzien idee wieloszczeblowej i miedzysektorowej wspotpracy. Odnoszac si¢ do
sposobu, w jaki przedstawiciele samorzadéw lokalnych oraz podmiotéw spoza sektora
publicznego postrzegajg dziatania samorzadu regionalnego w omawianym zakresie, mozna
zauwazy¢, ze o ile tematyka budowania partnerstw mig¢dzysektorowych na poziomie
regionalnym albo wspierania ich budowy z poziomu regionu nie byta obecna w wypowiedziach
rozméwcow na Slasku, o tyle watek ten byl wyraznie obecny w rozmowie z jednym
z przedstawicieli Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Lubelskiego, jak rowniez byt
dostrzegalny (chociaz niejednoznacznie oceniany) przez rozmdéwcodw z Organizacji
pozarzadowych, nauki i biznesu w wojewodztwie pomorskim.

Do ciekawych wnioskéw prowadzi zestawienie wypowiedzi respondentow
odnoszacych si¢ do trzeciego z zalozen koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego, czyli
subiektywnego poczucia wptywu badanych aktorow na decyzje, ktore zapadaja w ramach
okreslonych uktadéw regionalnych. Temat ten byt co do zasady pomijany lub zbywany przez
przedstawicieli wtadz samorzadéw lokalnych w wojewodztwie $laskim w nawigzaniu do
dziatan podejmowanych przez samorzad regionalny. W wojewodztwie pomorskim rozméwcey
z wszystkich sektorow podkreslali swoje zrozumienie dla uwarunkowan instytucjonalnych,
w ramach ktorych funkcjonuje samorzad regionalny i koniecznosci uwzgledniania przez
decydentéw na tym poziomie interesOw wielu j.s.t czy tez grup spotecznych. Z drugiej jednak
strony wyliczali sytuacje, w ktorych ich wplyw na kierunki wspolpracy z samorzadem
regionalnym byl mocno ograniczony. W wojewddztwie lubelskim za powszechne mozna
natomiast uzna¢ glosy przedstawicieli sektora publicznego, nauki oraz biznesu, mowigce
o posiadaniu przez nich wystarczajacego wptywu na kierunki strategicznych decyzji
zapadajacych w Urzedzie Miasta Lublin oraz w Urzedzie Marszatkowskim. Taka ocena
zastanej sytuacji nie przelozyla si¢ jednak na ilo$¢ zidentyfikowanych w wojewddztwie
lubelskim modelowych przyktadéw procesow, struktur 1 projektow wpisujacych si¢ w ramy
koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego. W ramach omawianego tu kryterium nalezy
wyrozni¢ fakt, ze przedstawiciele samorzadéw lokalnych na terenie wojewodztw lubelskiego
i $laskiego w licznych i1 spdjnych wypowiedziach podkreslali mozliwo$¢ wptywania przez nich
na decyzje zapadajace na forum gmin, odpowiednio, wdrazajacych Zintegrowane Inwestycje
Terytorialne (wigcej nt. tego mechanizmu w rozdziale 5.1.) oraz bedacych cztonkami Zwigzku

Gmin i Powiatéw Subregionu Centralnego Wojewodztwa Slaskiego. Struktur tych, ze wzgledu
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na brak wpisywania si¢ w kryterium wielosektorowosci nie uznano jednak za modelowe
przyktady realizacji zatozen koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego w badanych regionach.

Jak wynika z powyzszej analizy, rozmoéwcy w badanych regionach przywiagzuja r6zna
wage do dzialan podejmowanych przez samorzad wojewodztwa. Nalezy przy tym podkreslic,
ze dzialania te sg kazdorazowo interpretowane w kontek$cie indywidualnych celow
1 priorytetow konkretnych osob i instytucji. Zatozenia i praktyczne aspekty wdrazania polityki
regionalnej moga, ale nie musza mie¢ znaczenia przy ich realizacji. Podobnie respondenci
w badanych regionach w odmienny sposob postrzegaja zardwno relacje zachodzace w uktadach
regionalnych, jak i elementy konstrukcji pojecia regionu. Z ich wypowiedzi mozna wyodrebnic¢
kilka powigzanych ze sobg ptaszczyzn (tabl. 13.), ktore pozwalaja nakresli¢ szeroki kontekst
dla funkcjonowania struktur i procesOw zarzadzania wieloszczeblowego w badanych
regionach, jak réwniez dostrzec cele, ktorym maja one stuzy¢. Tymi ptaszczyznami sa wybrane
aspekty relacji spoleczno-przestrzennych zrekonstruowane w oparciu 0 wypowiedzi
respondentéw w badanych regionach z wykorzystaniem prac Jessopa (2016a, 2016b) i Massey
(2005).

Jessop (2016a), opowiadajac si¢ za strategiczno-relacyjnym podejsciem do analizy
relacji  spoleczno-przestrzennych na roéznych poziomach, w centralnym punkcie
formulowanych przez niego zatozen teoretycznych umieszcza model ,,terytorium-miejsce-
-skala-sieci powigzan”, opisany szerzej w podrozdziale 1.6. niniejszej pracy. Usytuowanie
wypowiedzi respondentdow w kontekscie siatki poje¢ 1 wspotzaleznosci zawartych w tym
modelu pozwala na uchwycenie dominujacych zasad organizacji relacji spoteczno-
-przestrzennych w badanych regionach, co z kolei utatwia przejscie do badania kolejnych
elementéw obecnych w ramach analitycznych proponowanych przez Jessopa (2016b),
tj. dominujacych sprzecznosci w relacjach spoteczno-przestrzennych, dominujacych strategii
spoteczno-przestrzennych oraz zdolnoéci aktoréow i instytucji w zakresie metazarzadzania®®.
Powyzsze ramy teoretyczne odpowiednio uzupelniajg spostrzezenia Massey dotyczace
sposobOw rozumienia 1 opisywania przestrzeni. W niniejszej pracy wiele uwagi po§wigcono
bowiem probie rekonstrukeji licznych narracji oraz relacji wspottworzonych przez rozmoéwcow
w ramach regionalnych systemoéw zarzadzania wieloszczeblowego. Massey tymczasem uznaje
przestrzen za produkt wzajemnych relacji, konstruowany poprzez interakcje zar6wno

0 charakterze globalnym, jak i lokalnym. Ponadto autorka ta opowiada si¢ za rozumieniem

46 Wiecej na temat operacjonalizacji zatozen strategiczno-relacyjnego podejscia do analizy relacji spoteczno-
-przestrzennych w tym modelu ,terytorium-miejsce-skala-sieci powigzan”, formutowanych przez Jessopa i jego
wspotpracownikéw zob. Gajewski (2020).
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przestrzeni, zgodnie z ktorym podlega ona cigglym zmianom i rekonstrukcjom oraz jest
uznawana za sfer¢ ,,wspolistniejacej heterogenicznosci”, w ktorej rownolegle wystepuje wiele
narracji i przestrzennych identyfikacji (Massey 2005).

Jak mozna zaobserwowa¢ w tabl. 13., rozméwcy w badanych regionach w odmienny
sposob rekonstruowali wybrane aspekty relacji spoteczno-przestrzennych. Za dominujace
zasady ich organizacji w wojewodztwie lubelskim mozna uznaé zaleznos$ci na styku kategorii
terytorium i skali, rozumiane jako ustalenia migdzy wladzami publicznymi dotyczace
koordynacji dziatanh pomig¢dzy r6znymi skalami przestrzennymi. W wojewddztwie pomorskim
jest to kategoria skali, gdzie na pierwszy plan wysuwajg si¢ wzajemnie uzupetniajgce lub
przenikajace si¢ hierarchie, umozliwiajace przeskakiwanie pomigdzy skalami przestrzennymi.
Z kolei w wojewoOdztwie $laskim za przewazajace zasady organizacji spoleczno-przestrzennych
mozna uzna¢ powigzane ze sobg kategorie miejsca 1 sieci powigzan, na ktorych styku tworza
si¢ procesy zarzadzania oraz partnerstwa na poziomie lokalnym, miejskim i regionalnym.
Powyzsze kategorie nawigzuja wprost do modelu terytorium-miejsce-skala-sieci powigzan
zaprezentowanego w podrozdziale 1.6. niniejszej pracy, a ich interpretacja opiera si¢ na analizie
tresci wywiadow i wynikach badan zaprezentowanych w tabl. 9. i 12.

Odwotujac si¢ do kolejnych aspektow relacji spoteczno-przestrzennych w badanych
regionach, trzeba dodaé, ze wyraznie rysuja si¢ pomigdzy nimi wzajemne powigzania.
W wojewddztwie lubelskim dostrzega si¢ jednoczes$nie potrzebe transformacji spoteczno-
-gospodarczej regionu (przede wszystkim poprzez realizacj¢ inwestycji w infrastrukture
transportowa oraz zmian¢ wizerunku Lublina), jak rowniez brak podmiotowo$ci samorzadu
regionalnego w zakresie wyznaczania celéw oraz realizacji dziatan zmierzajacych w kierunku
tej transformacji. Mozna zatem uznac, ze zdolno$ci do metazarzadzania*’ regionem sg zdaniem
rozméwcow w wojewodztwie lubelskim ulokowane poza zakresem faktycznego wpltywu
samorzadu regionalnego, a takze poza sfera dostepu respondentéw. Postawy przyjmowane
przez przedstawicieli trzech szczebli samorzadu terytorialnego, uczelni wyzszych, jak
1 organizacji reprezentujacych interesy przedsigbiorcow co do zasady §wiadcza z kolei o tym,
ze ich intencja jest najpelniejsze wykorzystanie decyzji 1 strumieni finansowych ptynacych
z zewnetrznych zrodet, ktére maja umozliwi¢ eliminacje kluczowych ich zdaniem

przestrzennych i symbolicznych barier, przez pryzmat wystgpowania ktorych postrzegaja oni

47 Jessop (2016a: 169), formutujgc bardzo zwieztg definicje, okresla metazarzgdzanie mianem ,zarzgdzania
zarzgdzaniem”. Inne pojecia i wyjasnienia, ktdre pozwalajg doprecyzowac¢ znaczenie tego terminu to, réwniez
powotujgc sie na Jessopa (2016a), m.in.: organizacja samoorganizacji, sterowanie samosterowaniem (innymi
stowami i bardziej precyzyjnie — sterowanie dziataniami niezaleznych organizacji realizujgcych swoje dziatania
wedtug wtasnych celdw i we wtasnych obszarach dziatania), interakcje pomiedzy konkretnymi aktorami majgce na
celu zmiane sposobu dziatania systemu, w ramach ktérego funkcjonujg.

227



swoj region. Wazne, zeby nastgpito to jak najszybciej ze wzgledu na aktualne, korzystne dla
regionu, kierunki polityki regionalnej na szczeblu centralnym (wigcej na temat strategii
spoteczno-przestrzennych zob. Jessop 2016b).

Inaczej niz w wojewodztwie lubelskim, z wypowiedzi rozméwcow zZ wojewodztwa
pomorskiego trudno odtworzy¢ jedng albo nawet kilka spdjnych narracji oraz identyfikacji
przestrzennych zwigzanych z postrzeganiem regionu. W tym wypadku region jest tworzony
raczej przez codzienne praktyki badanych aktorow, w trakcie realizacji ktorych dostrzegaja oni,
chociaz nie zawsze, znaczenie przedsiewzi¢c 1 procesoOw realizowanych z inicjatywy lub tez
z udzialem samorzadu regionalnego. Jak wykazano w poprzednim zestawieniu (tabl. 12.),
dziataniom samorzadu regionalnego i Obszaru Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-Sopot
towarzysza sprzeczne opinie wsréd respondentdw na temat podejscia do wspdlpracy
miedzyinstytucjonalnej ze strony przedstawicieli tych instytucji. Jest to zarazem gldwna
sprzeczno$¢, ktéra mozna odczyta¢ w wypowiedziach rozméwcow w wojewodztwie
pomorskim. Pomimo tego w postawach przedstawicieli samorzadu regionalnego (co znalazto
swoje potwierdzenie w wypowiedziach przedstawicieli organizacji pozarzadowych, wtadz
uczelni wyzszych oraz organizacji reprezentujacych interesy przedsigbiorcow) mozna si¢
dopatrywa¢ elementéw metazarzadzania w regionie. Na te postawy sktadajg si¢: umiejetnosc
krytycznego odniesienia si¢ do dotychczasowych kierunkow polityk prowadzonych w regionie;
przekonanie o zasadnosci i znaczeniu reform dokonywanych wewnatrz struktur samorzadu
regionalnego ukierunkowanych na poprawe jakosci wykonywanych zadah oraz na
pokazywanie zewngtrznym podmiotom roli samorzadu regionalnego w ukladach relacji
1 powigzan, w ktorych te podmioty funkcjonuja; dostrzezenie potrzeby instytucjonalnego
wzmacniania organizacji pozarzagdowych w regionie.

Nalezy jednak doda¢, ze powyzsze postawy sg punktowo dostrzegane przez badanych
aktorow w wojewddztwie pomorskim, a brak identyfikacji przez nich spdjnego celu wspolnoty
regionalnej nie uprawnia w tym kontekscie do mowienia o petnym lub tez zlozonym systemie
metazarzadzania w regionie, a raczej] o pewnym potencjale do jego wytworzenia.
Za dominujacg strategi¢ przyjmowang przez rozmowcow w wojewddztwie pomorskim mozna
natomiast uzna¢ priorytetyzacj¢-temporalizacje. Z jednej strony odwoluje si¢ ona do
codziennych praktyk i wyborow, w ktorych interakcje z samorzadem regionalnym sa
podejmowane wtedy, kiedy wchodza w zakres priorytetow danych osob 1 instytucji. Z drugiej
natomiast strategia ta dotyczy dostrzeganych i niedostrzeganych przez rozmowcow kierunkow

polityk realizowanych z poziomu regionu: zauwazalne sa w tym zakresie raczej dzialania
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nastawione na rozwigzywanie konkretnych problemow, a niezauwazalne, 1 przez to odktadane
w czasie, dlugofalowe kierunki tych polityk.

Na Slasku natomiast, podobnie jak w przypadku wojewodztwa lubelskiego, czytelna
w wypowiedziach aktorow z wszystkich badanych sektoréw staje si¢ narracja dotyczaca
potrzeby transformacji spoteczno-gospodarczej regionu. Nalezy ja jednak uznaé raczej za
szerszy kontekst niz gtbwng o$ narracji rozmowcow, ktoérzy w pierwszej kolejnosci nawigzuja
raczej do ich wiasnych celéw i priorytetow. Nie przeszkadza im to jednak w dzieleniu
wspolnego przekonania i checi oddziatywania na ksztatt polityk publicznych realizowanych na
poziomie centralnym w odniesieniu do Slaska, czy tez prowadzonych na poziomie samorzadu
regionalnego. Wyrazem tego przekonania i zarazem zdolnos$ci do metazarzadzania w regionie
byly oddolne i rozproszone dziatania przedstawicieli réznych $rodowisk, zmierzajace do
utworzenia zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie §laskim, ktore po kilkunastu latach
staran zakonczyty si¢ sukcesem w 2017 roku.

Tabl. 13. Charakterystyka relacji spoteczno-przestrzennych w badanych
w kontek$cie wypowiedzi respondentow

regionach

Wybrane aspekty

Badane regiony

relacji spoteczno- " . Wojewddztwo " . .
-przestrzennych Wojewodztwo lubelskie pomorskie Wojewédztwo Slaskie
1. Dominujace zasady

Qrgantzac)i relac] terytorium-skala skala-skala miejsce-sieci powigzan
spoteczno-

-przestrzennych

2. Dominujace
sprzecznosci w
relacjach spoteczno-
-przestrzennych

Potrzeba dynamicznej
transformacji regionu vs.
stabos¢ samorzadu
regionalnego w ramach
struktur zarzgdzania
panstwem.

Zréznicowane, miejscami
sprzeczne narracje
badanych aktorow
dotyczace znaczenia
samorzadu regionalnego
i struktur
metropolitalnych.

Zdolnos¢ vs. brak
zdolnosci réznych
aktoréw do reagowania
na czynniki zewnetrzne
lub podgzania za
trendami, ktore wptywajg
na region.

3. Dominujace strategie o priorytetyzacja- -
temporalizacja AR uprzestrzennienie

spoleczno-przestrzenne -temporalizacja

4. Zdolnosci aktoréw w | Przyszios¢ regionu Obecnosé Wspdlne przekonanie

zakresie
metazarzadzania

zalezna od decyz;ji
zapadajacych na
wyzszych szczeblach.

metazarzadzania na
wybranych odcinkach
dziatalno$ci samorzadu
regionalnego.

roznych aktoréw o
koniecznosci
transformacji regionu
poprzez ich wtasne
dziatania.

5. Gléwne elementy
przestrzennych narracji
i identyfikacji

¢ Wykluczenie
przestrzenne regionu
waznym elementem
konstrukcji lokalnych
tozsamosci.

¢ Budowanie relacji przez
aktoréw nakierowane na
fizyczne i symboliczne
przyblizanie przestrzeni,
w ktérych funkcjonuja, do
reszty kraju.

¢ Brak wyobrazenia o
regionie jako jednej
uksztattowanej
przestrzeni.

¢ Region konstruowany
poprzez codzienne
praktyki i decyzje
aktorow.

Ztozone sieci formalnych
i nieformalnych relacji
Srodkiem do realizacji —
czasami wykluczajgcych
sie — lokalnych interesow,
rozwijajgce sie w
kontekscie dyskurséw nt.
transformacji regionu.

Zrodto: Opracowanie wlasne
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Dominujaca sprzecznos¢ w relacjach spoteczno-przestrzennych w wojewddztwie
$laskim wynika z braku dostrzegalnej roli samorzadu regionalnego, jak réwniez z braku
odpowiednio ukierunkowanych rozwigzan generowanych z wyzszych szczebli na wsparcie
transformacji tego regionu. Wobec braku takich dziatan niepewne wydaje si¢ uniesienie ci¢zaru
transformacji przez pojedyncze instytucje i ich przedstawicieli. Za gtowna strategie spoteczno-
-przestrzenng, do ktorej odwolywali si¢ rozmoéwcy mozna natomiast uzna¢ uprzestrzennienie.
Swiadczy o tym czeste odwolywanie si¢ respondentdow do: nowo utworzonych struktur
Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii jako szansy na rozwigzanie — w pierwszej kolejnosci
— problemow w zakresie organizacji transportu zbiorowego wystepujacych w centrum regionu,
struktur Subregionu Centralnego jako modelowej wspdlpracy pomiedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli; rozbudowanej sieci partnerstw i projektow,
w ktorych funkcjonujg przedstawiciele instytucji z sektorow nauki i biznesu.

Podsumowujac, mozna powiedzie¢, ze tak samo jak polskie regiony funkcjonuja
w hierarchicznych strukturach zarzadzania, tak tez z wypowiedzi rozméwcoéw w badanych
regionach wynika, ze regionalne systemy zarzadzania wieloszczeblowego nalezy sytuowac
w kontekscie ztozonych uktadow relacji spoteczno-przestrzennych. Analiza przeprowadzona
W niniejszym rozdziale raz jeszcze potwierdza mozliwo$¢ skutecznej operacjonalizacji zatozen
koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego w odniesieniu do badanych regiondéw i tematyki
pracy. Dowodzi ona réwniez korzysci, ktore wynikaja z polaczenia na gruncie prowadzonych
badan =zatozen koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego, jak i ram teoretycznych

charakterystycznych dla ,,nowej” nowej geografii regionalne;.

4.5. Systemy zarzadzania wieloszczeblowego w badanych regionach
w kontekscie zatozen koncepcji oraz aktualnych problemow badawczych

Wyniki badan zaprezentowane w poprzednim podrozdziale warto zestawic
z przedstawionymi w rozdziale 2. niniejszej pracy zatozeniami teoretycznymi oraz aktualnymi
problemami badawczymi podnoszonymi w literaturze przedmiotu, odwotujacej si¢ do
koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego. Zaroéwno przyjete zalozenia, jak i rezultaty prac
badawczych, pozwalajg bowiem odpowiedzie¢ — przynamniej czeSciowo — na problemowe
zagadnienia zwigzane ze stosowaniem tej koncepcji na gruncie teoretycznym zglaszane przez
Conzelmanna (2009), Faludiego (2012), Jessopa (2004, 2016a), Petersa i Pierre’a (2004) oraz
Tortole (2016). Otrzymane wyniki pozwalaja rowniez odnies¢ si¢ do krytycznych argumentow
podnoszonych przez Papadopoulosa (2007, 2010) oraz Papadopoulosa i Piattoni (2019),
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dotyczacych praktycznych aspektow funkcjonowania struktur i1 proceséw zarzadzania
wieloszczeblowego, jak i1 do innych aktualnych badan czerpigcych z ram koncepcji
wykorzystywanej w tej rozprawie.

Wspélnym mianownikiem prac Conzelmanna (2009) oraz Faludiego (2012) sg
argumenty dotyczace potrzeby uwzgledniania w badaniach struktur i procesOw zarzadzania
wieloszczeblowego przestrzennych uwarunkowan lub kontekstow dla ich funkcjonowania.
Obydwaj przywotani powyzej autorzy (Conzelmann 2009, Faludi 2012) za zasadne uznaja
postrzeganie jednostek przestrzennych (np. regiondw) jako konstruktow spolecznych, ktére
cechuje terytorialne zrdznicowanie w zakresie wystepujacych na ich obszarach zasad
wspolpracy, czy tez wspolistniejacych celow stawianych przed konkretnymi osobami
i instytucjami. Jessop (2004, 2016a) z kolei krytycznie odnosi si¢ do wad koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego, tkwigcych w pomijaniu w jej zatozeniach zasad organizacji relacji
spoteczno-przestrzennych. Jak wykazano w niniejszej pracy, Srodkiem stuzacym
uprzestrzennieniu i uspotecznieniu zatozen tej koncepcji moze by¢ analiza dyskursow, narracji
oraz relacji wystepujacych na obszarach regionéw, ktorych granice wyznaczaja jednostki
podziatu terytorialnego kraju. Tworzenie struktur i procesow zarzadzania wieloszczeblowego
moze by¢ natomiast wzmacniane lub tez ostabiane przez dominujace narracje, wigzace si¢
z wybranymi aspektami relacji spoteczno-przestrzennych. W tym kontekscie zasadne wydaje
si¢ postawienie tezy, zgodnie z ktora zdolnosci aktorow do metazarzadzania zidentyfikowane
w wojewddztwach pomorskim 1 $laskim przektadajg si¢ na wigksza ilo$¢ przykladow
zarzadzania wieloszczeblowego niz w wojewodztwie lubelskim, gdzie zdolnosci tego typu
pozostaja co do zasady niewidoczne. Przestrzenne narracje i1 identyfikacje wystepujace
w kazdym z regionow pozwalajg z kolei na dostrzezenie (lub tez na brak dostrzezenia) celow
wspolnot regionalnych, ktéorym maja shuzy¢ wielopoziomowe dziatania 1 projekty,
przektadajace si¢ z kolei si¢ na charakter zidentyfikowanych w tabl. 12. modelowych
przyktadow struktur 1 proceséw zarzadzania wieloszczeblowego.

Do watkéow powigzanych na gruncie teorii oraz praktyki funkcjonowania procesow
i struktur zarzadzania wieloszczeblowego odnosza si¢ Papadopoulos (2007, 2010),
Papadopoulos i Piattoni (2019), Peters i Pierre (2004) oraz Tortola (2016). Autorzy ci silnie
akcentujg znaczenie uwzgledniania w badaniach perspektyw, przyjmowanych przez aktorow
spotecznych, jak 1 zagadnien, zwigzanych z demokratyczng legitymizacja praktyk zarzadzania.
Z powyzszymi sugestiami korespondowalo uwzglednienie w gronie respondentéw bioragcych
udziat w badaniach terenowych osiemnastu przedstawicieli sektora spotecznego oraz szesciu

przedstawicieli mediow lokalnych i regionalnych. Ich glosy miaty w zatoZeniu balansowac
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opinie formutowane przez pozostatych reprezentantow instytucji spoza sektora publicznego,
jak i instytucji publicznych.

Od samego faktu wlaczenia konkretnych respondentow w badania wazniejsze sg jednak
whnioski, charakteryzujace dominujgce postawy przedstawicieli sektora pozarzgdowego,
zaprezentowane w podrozdziale 4.2., oraz korespondujgce z nimi przyklady z tabl. 12.,
oméwione w podrozdziale 4.4. O ile bowiem przedstawiciele organizacji reprezentujgcych
interesy przedsi¢biorcow oraz wladz uczelni wyzszych majg co do zasady wypracowane kanaty
komunikacji 1 uczestniczag na zrozumiatych dla nich zasadach w procesach zarzadzania
w badanych regionach, o tyle przedstawiciele trzeciego sektora stosunkowo czesto pozostaja
na marginesie tych procesow, bez wsparcia lub odpowiedzi ze strony instytucji publicznych,
skoncentrowanych na rozwigzywaniu glownych trudnosci w funkcjonowaniu ich organizacji.
Chociaz powyzszg teze przynajmniej cz¢sciowo przetamujg obserwacje dotyczace systemu
instytucjonalnego wspierania sektora pozarzadowego w wojewodztwie pomorskim, to jednak
mozna méwi¢ o wystepowaniu w kazdym z badanych regionéw symptomoéw opisywanego
przez Papadopoulosa (2007, 2010) zjawiska peer accountability, ktore w kontekscie tematyKi
niniejszej pracy oznacza w skrajnych przypadkach brak powigzania struktur i procesow
zarzadzania wieloszczeblowego z kluczowymi problemami spotecznymi wystepujacymi na
obszarze badanych regionow.

Problem demokratycznej legitymizacji procesOw zarzadzania mozna w kontekscie
tematyki niniejszej pracy rozpatrywac rowniez w odniesieniu do uwarunkowan i modelu relacji
pomigdzy wiadzami centralnymi a samorzadami wojewodztw w Polsce. Uznanie bowiem
samorzadu regionalnego za wazny podmiot w relacjach ze strong rzgdowa, ale tez samorzgdami
lokalnymi, powinno — w S$wietle zasad ustrojowych — implikowaé jego wyposazenie
w kompetencje i zasoby, umozliwiajace rzeczywiste oddziatywanie na procesy spoteczno-
-gospodarcze w regionach. To z kolei nalezy uzna¢ za czynnik wspierajacy tworzenie
i funkcjonowanie proceséOw demokratycznych w skali regionéw (por. Zdecentralizowana
Rzeczpospolita 2021). Jak wykazano w podrozdziale 3.5., respondenci z badanych regionow
w odmienny sposob postrzegaja charakter relacji pomigdzy samorzadem wojewodztwa oraz
wladzami centralnymi. Z analizy programéw i agend wyborczych, przeprowadzonej
w podrozdziale 3.4., wynika natomiast, ze w niewielu z tych dokumentow w sposob
kompleksowy odniesiono si¢ do zadan i pozycji ustrojowej samorzadu regionalnego, a brak
konsensusu politycznego na tym tle wytania si¢ z opisanego w podrozdziale 3.3. badania

dokumentow strategicznych obowigzujacych na szczeblu kraju.
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Przyjmujac odmienng perspektywe niz Faludi (2012) oraz Papadopoulos (2007, 2010),
Peters 1 Pierre (2004) akcentuja kluczowa i niewystarczajaco ich zdaniem dostrzegang
w badaniach rol¢ instytucji panstwowych jako podmiotéw odpowiedzialnych za prowadzenie
wielopoziomowych procesow decyzyjnych oraz za skutki rozstrzygnie¢ zapadajacych w ich
ramach. W poczatkowej fazie prac nad niniejszag rozprawg przyjeto perspektywe
instytucjonalng, czego przejawem byl m.in. sposob postrzegania przez autora regiondw
w kategorii jednostek podziatu terytorialnego panstwa, na ktérych sg realizowane okreslone
polityki publiczne. To zalozenie zostalo nastepnie uzupelnione o wytyczne wynikajgce
z koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego (na gruncie analizy wynikéw badan terenowych
gléwnie w ujeciu Alcantary i in. (2016)) oraz postulaty ,,nowej” nowej geografii regionalne;.
Ponad potowe respondentéw w toku realizacji badan terenowych stanowili przedstawiciele
instytucji publicznych, a jednym z wiodacych tematoéw podczas kazdej z rozmow byta ocena
dziatan, polityk i postaw przypisywanych instytucjom publicznym oraz ich przedstawicielom
na roznych poziomach. Odnosi si¢ do nich istotna czes$¢ elementdw charakterystyki systemow
zarzadzania wieloszczeblowego w badanych regionach (tabl. 12.).

Wyniki badan zrealizowanych na obszarze wojewodztw lubelskiego, pomorskiego oraz
Slaskiego mozna rowniez powigzac z szeregiem wnioskow, ptynacych z aktualnych studiow
nad teorig oraz praktyka funkcjonowania struktur i proceséw zarzadzania wieloszczeblowego,
dotyczacych m.in.: konieczno$ci mobilizacji aktorow na roznych szczeblach zarzadzania
w celu sprostania przez wspoélczesne spoteczenstwa wyzwaniom zwigzanym ze zmiang
klimatyczng oraz potrzebg transformacji systemow spoteczno-gospodarczych (Bahn-
-Walkowiak i Wilts 2017, Hoppe i Miedema 2020, Hvelplund i Djerup 2017, Janicke i Quitzow
2017, Westman i in. 2019); roli i oddziatywania lideréw na inne podmioty w ramach realizacji
polityk klimatycznych (Budd i Sancino 2016, Wurzel i in. 2019a, 2019b); tozsamosci
terytorialnych oraz poczucia wspdlnotowosci jako czynnikow wplywajacych na ksztattowanie
1 postrzeganie procesow decyzyjnych (Kleider 2020, Ziirn 2020).

Zestawienie uzyskanych wynikéw badan prowadzi do wniosku, Ze istotna czes¢
respondentéw w wojewddztwie lubelskim 1 §laskim dostrzega glowny cel, przed jakim staja
aktualnie te regiony, tj. transformacj¢ Lubelszczyzny, w oparciu o s$rodki zewnetrzne
i inwestycje w twarda infrastrukture, oraz transformacje Slaska w kierunku gospodarki
postweglowej. Cele te sg dostrzegane przez aktoréw z wszystkich badanych sektorow, ale nie
zauwazaja oni podmiotowej roli samorzadu regionalnego w ich realizacji. Ta z kolei jest
widoczna na wybranych odcinkach dziatalno$ci samorzadu wojewodztwa pomorskiego,

jakkolwiek w tym regionie trudno wyodrebni¢ gtowny cel, do ktérego mialoby prowadzié
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funkcjonowanie wielopoziomowych procesow i struktur zarzadzania. Lideréw proceséw
transformacyjnych w badanych regionach nalezy upatrywac raczej w reprezentantach biznesu,
nauki, organizacji pozarzadowych i wybranych przedstawicielach samorzadow lokalnych.
Impulsow do zmian w zakresie sposobu prowadzenia tych procesow nalezy poszukiwac
wlasnie W dziataniach wymienionych powyzej aktorow, realizowanych w oparciu o ich
do$wiadczenia, relacje i zasoby instytucjonalne. Zrodtami tych impulsow nie sa natomiast
koordynowane, czy tez narzucane odgornie (ze szczebla centralnego oraz regionalnego) cele,
polityki oraz instrumenty finansowe. Jak wskazano wcze$niej w niniejszym podrozdziale,
w wypowiedziach respondentow w kazdym z badanych regiondw mozna rowniez dostrzec
zwigzek pomiedzy wystepujacymi lub niewystgpujacymi regionalnymi tozsamosciami
a charakterem zidentyfikowanych na ich obszarach struktur i procesoOw zarzadzania

wieloszczeblowego (por. w szczegdlnosci wiersz 1. tabl. 12. i wiersz 5. tabl. 13.).
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5. Instytucje metropolitalne jako nowi aktorzy w regionalnych
systemach zarzadzania wieloszczeblowego

5.1. Procesy instytucjonalizacji wspotpracy metropolitalnej w badanych
regionach

Ztozono$¢ procesow, funkcji, zalezno$ci, interesow oraz zadan koniecznych
do realizacji na terenie obszaréw metropolitalnych®® determinuje konieczno$¢ prowadzenia
dedykowanych tym obszarom polityk publicznych. Jak zauwaza Mantey (2013: 6), ,,coraz
szybsze tempo przemian otoczenia oraz rosngca zlozono$¢ czynnikéw wplywajacych na
funkcjonowanie regionéw miejskich wywoluja potrzeb¢ podejmowania dziatan
skoordynowanych, a jednoczesnie kompleksowych, uwzgledniajacych mozliwie jak najszersza
gam¢ tychze czynnikow oraz wiaczajacych w procesy decyzyjne podmioty funkcjonujace
w danej przestrzeni i uzytkujace ja, z zachowaniem zasad zrownowazonego rozwoju. Potrzeba
ta wyraza si¢ w idei zintegrowanego zarzadzania przestrzenig”. Powyzsze zalozenia wpisuja
si¢ W ramy opisywanego wczesniej w niniejszej pracy ukierunkowanego terytorialnie modelu
prowadzenia polityki regionalnej. Problematyka zarzadzania obszarami metropolitalnymi
stanowita przedmiot rozwazan badaczy juz na przetomie XIX i XX w., kiedy analizowano
procesy zwiazane z dynamicznymi zmianami zachodzacymi w uprzemystowionych osrodkach
w Wielkiej Brytanii, a takze kiedy rozwini¢to usystematyzowane prace badawcze w tym
zakresie w Stanach Zjednoczonych (Sagan 2017). W krajowej literaturze przedmiotu, a takze
w dyskusjach z udziatem praktykow, juz w latach 90. XX w. rozpoczeta si¢ z kolei — trwajaca
z r6znym natezeniem do dzisiaj — dyskusja o potrzebie tworzenia rozwigzan legislacyjnych,
umozliwiajgcych powolywanie struktur administracyjnych wyposazonych w kompetencje do

wykonywania zadan metropolitalnych*® (Lackowska i Swianiewicz 2013).

48 W jednej z wielu definicji formutowanych w literaturze przedmiotu (por. np. Danielewicz i Turata 2011; Gajewski
2016; Heffner i Gibas 2013; Nowak 2010) Marszatkowski i Marszat (2006: 15) okreslajg obszar metropolitalny jako
~wielkomiejski uktad osadniczy (monocentryczny lub policentryczny, ztozony z wielu jednostek osadniczych oraz
terenéw o wysokim stopniu zurbanizowania): obejmujacy strefe o znacznym bezposrednim zasiegu codziennego
oddziatywania (miejsca pracy i zamieszkania) oraz tereny potencjalnych mozliwosci rozwojowych; gdzie zachodzg
procesy metropolizacji i wystepuje wystarczajgce nagromadzenie dziatalnosci uzupetniajgcych (substytucyjnych)
metropolitalne funkcje osrodka centralnego (lokalizacja funkcji metropolitalnych); o duzej skali wewnetrznej
integracji funkcjonalnej (silnych powigzaniach funkcjonalnych); z dobrze rozwinietg siecig transportowa”. Jak dodajg
cytowani powyzej autorzy (Marszatkowski i Marszat 2006: 15), powstawanie obszaru metropolitalnego jest
konsekwencjg rozwoju funkcji metropolitalnych, czemu towarzyszy migracja ludnosci i przenoszenie dziatalnosci
gospodarczej na peryferia dotychczasowych skupisk miejskich.

4% Dolnicki (2020) zauwaza, ze obowigzujgcy w Polsce od 1999 roku podziat zadan realizowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego na lokalne i regionalne nie odpowiada rzeczywistym powigzaniom funkcjonalnym
wystepujgcym na terenie obszaréw metropolitalnych. Powigzania te powodujg bowiem tgczenie sie zadan gmin
i powstawanie nowej kategorii zadan metropolitalnych (ich katalog znajduje sie aktualnie w art. 12 u.z.m.w.$).
Izdebski (2010: 64) z kolei ocenia, ze brak metropolizacji kraju na drugim etapie reformy samorzadowej nalezy
uznac¢ za ,niezrealizowanie w odniesieniu do obszaréw metropolitalnych zasady pomocniczosci (...)". Ten sam
autor (Izdebski 2010: 64) wyrdznia dwie kategorie zadan metropolitalnych. W znaczeniu wezszym s3 to zadania
wykonywane na terenie obszaru metropolitalnego i charakteryzujgce sie specyfikg ze wzgledu wtasnie na ten teren,
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Do procesow i czynnikow wymuszajacych prowadzenie polityk w skali metropolitalne;j
nalezy zaliczy¢ przede wszystkim: intensywna globalng urbanizacjg; postepujaca
metropolizacj¢ przestrzeni, wigzaca si¢ ze zmianami w gospodarce, spoleczenstwie i kulturze,
prowadzacg m.in. do powstawania roznic i nierowno$ci mi¢dzy- i wewnatrzregionalnych;
globalizacje, ktora uwypuklita znaczenie lokalnych  obszarow  gospodarczych
w miedzynarodowych sieciach powigzan i przeplywow; konsekwencje prowadzenia
neoliberalnych polityk zakladajacych cigcia wydatkéw publicznych, na ktére odpowiedzig
moga by¢ dzialania nakierowane na inkluzje spoteczng 1 przestrzenng oraz demokratyzacje
zycia publicznego; zwigkszajacy si¢ popyt mieszkancoOw na ustugi dostarczane przez
administracj¢ samorzadowa, co wpltywa na poziom ich dobrobytu oraz jakosci zycia;
fragmentacj¢ polityczng i kadencyjno$¢ wiadz (Danielewicz 2013, Smetkowski i in. 2008,
Sagan 2017). Badania prowadzone w zwigzku z dziatalno$cig Organizacji WspoOtpracy
Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organisation for Economic Cooperation and Development;
dalej jako OECD) dowodzg zasadnosci i skuteczno$ci podejmowanych przez wladze publiczne
dziatan, majacych wychodzi¢ naprzeciwko zarysowanym powyzej wyzwaniom. Na terenie
obszaréw, w ktorych funkcjonuja podmioty metropolitalne®®, mieszkancy sa bowiem bardziej
zadowoleni z jakosci ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego niz w osrodkach,
gdzie tego typu uslug brakuje. Skuteczniejsza okazuje si¢ tam roéwniez realizacja polityk
planistycznych nakierowanych na przeciwdziatanie procesom rozlewania si¢ miast (ang. urban
sprawl; The Metropolitan Century... 2015). Wysokie wskazniki fragmentacji terytorialnej —
utrudniajacej prowadzenie polityk odpowiadajacych swoim zasiggiem faktycznym
powigzaniom funkcjonalnym w ramach oraz pomigdzy konkretnymi osrodkami — przektadaja
si¢ z kolei na nizszg produktywnos¢ regionalnych gospodarek, a takze na wyzsze nierdwnosci
pomigdzy dochodami mieszkancow w odniesieniu do obszarow, gdzie fragmentacja
terytorialna pozostaje na niskim poziomie (Ahrend i in. 2014, Boulant i in. 2016).

Lackowska (2008, 2009b) i Sagan (2017) wyrozniaja trzy glowne strategie (modele)
dotyczace tworzenia i1 funkcjonowania struktur metropolitalnych, ktore rozwijaty si¢ na

przestrzeni XX w. Byty to kolejno: szkota zarzagdu metropolitalnego (reformy metropolitalnej;

jak np. zadania z zakresu utrzymania porzadku i bezpieczenstwa publicznego, a w znaczeniu wezszym — zadania
wiasne ewentualnych metropolitalnych jednostek samorzgdu terytorialnego, jak np. zadania z zakresu planowania
przestrzennego.

50 Zgodnie z ogding definicjg proponowang przez OECD, za podmiot metropolitalny mozna uznaé¢ organizacje:
obejmujgcg swoim zasiegiem centralne miasto oraz znaczng czes$¢ obszaru metropolitalnego, w ktérej dominujgca
role zarzadczg odgrywajg aktorzy ze szczebla krajowego lub subnarodowego, lub tez ktdérej przyznano status
jednostki samorzadu terytorialnego; ktérej gtéwng sfere kompetencji stanowig sprawy zwigzane z zarzgdzaniem
obszarem metropolitalnym; z mandatem do dziatania w wiecej niz jednej sferze aktywnosci, np. do realizacji zadan
z zakresu transportu zbiorowego oraz gospodarki odpadami (Ahrend i Schumann 2014).
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pierwsza potowa XX w.), szkota wyboru publicznego (od lat 50. do 90. XX w.) oraz szkota
wspotzarzadzania metropolitalnego (ang. metropolitan governance; ostatnia dekada XX w.).
Glownym problemem identyfikowanym w ramach pierwszego z przedstawionych powyzej
podejs$¢ byta fragmentacja lokalnych struktur samorzagdowych. Remedium na niego miaty by¢
poczatkowo aneksacja i konsolidacja gmin wokot centralnego miasta obszaru metropolitalnego,
a nastgpnie — wobec zrozumialych protestow przed tego typu praktykami ze strony samorzadow
lokalnych — utworzenie zarzadu metropolitalnego, usytuowanego ponad gminami w hierarchii
organdéw administracji publicznej. Zwolennicy teorii wyboru publicznego uznawali natomiast,
ze powstanie zarzadu metropolitalnego stoi w sprzecznosci z interesami samorzadow lokalnych
oraz z dyscyplinujacymi decyzje wtadz samorzagdowych mechanizmami rynkowej konkurencji.

Koncepcja, ktorej zalozenia mozna usytuowac¢ pomiedzy postulatami szkoty zarzadu
metropolitalnego oraz szkoty wyboru publicznego, jest wspotzarzadzanie metropolitalne.
Koncepcja ta zaklada co prawda powotanie wieloosrodkowej 1 niescentralizowanej struktury
zarzadzajacej obszarem, ale koncentruje si¢ na: wzmacnianiu zdolnosci instytucjonalnych
wladz publicznych i mechanizmach wspoétpracy pomiedzy interesariuszami; zasadach oraz
instrumentach wspotzarzadzania, takich jak planowanie strategiczne, kontrakty terytorialne,
wspieranie funkcji przywddczych; czy tez wspieraniu komunikacji pomiedzy aktorami
zaangazowanymi w procesy decyzyjne a spoleczenstwem (Danielewicz 2013). O ile
zwolennicy szkot zarzadu metropolitalnego oraz wyboru publicznego poszukiwali gtownie
fiskalnych i rynkowych argumentow na poparcie swoich koncepcji, o tyle obecnie propagatorzy
metropolitan governance silniej dostrzegaja potrzeb¢ zmniejszania roznic spotecznych
1 ekonomicznych pomig¢dzy jednostkami potozonymi w granicach obszaréw metropolitalnych.
Za narzedzia, ktore dajg szanse skutecznego wdrazania zatozen koncepcji wspdizarzadzania
metropolitalnego, nalezy uznaé¢ instrument Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych® oraz
zwigzek metropolitalny. Mimo innych Zrédel regulacji prawnych, finansowania oraz zasad
funkcjonowania, pozostawiajgcych okreslong elastyczno$¢, narzedzia te wymuszajg

wspolprace pomiedzy aktorami publicznymi i prywatnymi w celu wykorzystania istniejgcych

51 Zgodnie z Zasadami Realizacji Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych w Polsce (2013), opracowanymi przez
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, ZIT to nowe narzedzie realizacji strategii terytorialnych, ktére dotyczg przede
wszystkim zintegrowanych dziatan na rzecz zréwnowazonego rozwoju obszaréw miejskich. Partnerstwa j.s.t. na
tych obszarach moga dzieki formule ZIT realizowa¢ zintegrowane przedsiewziecia finansowane zaréwno
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, jak i Europejskiego Funduszu Spofecznego. Do celow
zastosowania ZIT w Polsce zaliczono: ,sprzyjanie rozwojowi wspotpracy i integracji na obszarach funkcjonalnych
najwiekszych polskich miast, przede wszystkim tam, gdzie skala probleméw zwigzanych z brakiem wspotpracy
i komplementarnosci réznych dziatan jednostek administracyjnych jest najwieksza; promowanie partnerskiego
modelu wspoipracy réznych jednostek administracyjnych na miejskich obszarach funkcjonalnych; realizacja
zintegrowanych projektow odpowiadajgcych w sposdb kompleksowy na potrzeby i problemy miast i ich obszarow
funkcjonalnych; zwiekszanie wptywu miast i powigzanych z nimi obszaréw funkcjonalnych na ksztalt i sposéb
realizacji dziatan wspieranych na ich obszarze w ramach polityki spojnosci” (Zasady Realizacji ... 2013: 4).
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oraz nowych, tj. pozyskanych z tytulu podjecia tej wspoOtpracy, zasobow. Zatozenia
metropolitan governance wyraznie korespondujg zatem z prezentowanymi w niniejszej pracy
definicjami zarzadzania wieloszczeblowego, co prowadzi do wniosku, zZe obszary
metropolitalne mozna uzna¢ za odpowiednie pole empiryczne do weryfikacji zastosowan MLG
(Lackowska 2009a).

Rozpoczecie wdrazania instrumentu ZIT w roku 2014, a takze utworzenie trzy lata
pbézniej zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie §laskim, nalezy uzna¢ za kamienie milowe
w tworzeniu mechanizméw wspolpracy metropolitalnej w Polsce. W kazdym z badanych
W niniejszej pracy regionow instrument ZIT odegral istotng, chociaz inng, rolg.
W wojewddztwie lubelskim stanowit on impuls do nawigzania wspotpracy w ramach obszaru
funkcjonalnego pomiedzy samorzadami lokalnymi, w wojewodztwie pomorskim
instytucjonalna formuta wdrazania ZIT stala si¢ ,,spadkobierca” wcze$niej istniejagcych form
wsp6tpracy miedzysamorzadowej, a na Slasku instytucja koordynujaca ZIT zostata powotana
obok dziatajacego wczesniej w tym regionie Gornoslaskiego Zwiazku Metropolitalnego
(Krukowska i Lackowska 2016). Implementowanie instrumentu ZIT w wojewodztwie $laskim
w latach 2014-2020 odbywato si¢ w formule prawnej zwiazku komunalnego oraz
stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego, w wojewodztwie pomorskim —
stowarzyszenia, a w wojewodztwie lubelskim — porozumienia pomigdzy samorzadami
lokalnymi. Kazda z tych form mozna zaliczy¢ do S$cistych form prawnych kooperacji
metropolitalnej, ktore sytuuja si¢ pomigdzy najsilniejszym stopniem instytucjonalizacji, jaka
sa metropolitalne jednostki terytorialne wyzszego rzgdu, a kooperacja niesformalizowang
(Kaczmarek 1 Mikuta 2007). Do tej samej kategorii form wspoipracy metropolitalnej nalezy
zakwalifikowa¢ zwigzek metropolitalny, z zastrzezeniem jednak, Ze jest to dodatkowa
instytucja samorzadu terytorialnego 1 bardziej zaawansowana formula wspotpracy
od zwiazkow komunalnych, stowarzyszen i porozumien mig¢dzygminnych (Dolnicki 2020;
wiecej nt. charakteru prawnego tej instytucji zob. Marchaj 2020). Utworzenie zwigzku
metropolitalnego stanowi przedmiot aspiracji przedstawicieli sektora samorzadowego oraz
innych $rodowisk w wojewodztwie pomorskim. Kwestia ta nie jest natomiast obecnie
dyskutowana w wojewodztwie lubelskim ze wzgledu na mniej zaawansowany — w poroOwnaniu
do wojewddztw Slaskiego 1 pomorskiego — etap budowy struktur metropolitalnych w tym
regionie.

Jak wynika z wcze$niejszych ustalen, polskim regionem z najbardziej rozbudowanym
I zaawansowanym ukladem instytucji odpowiedzialnych za realizacje zadan w skali

metropolitalnej jest wojewodztwo $laskie. Silne powigzania pomigdzy o$rodkami potozonymi
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w rdzeniu obecnej Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii, a takze ich otoczeniem, oraz
przenikajace si¢ potencjaty (np. wielko$¢ rynku pracy) i problemy (np. niedostosowany
do potrzeb mieszkancow system publicznego transportu zbiorowego) od dawna byty
czynnikami, ktore sklanialy do kooperacji przedstawicieli wltadz samorzadowych na tym
obszarze. Geneza obecnej wspolpracy miedzysamorzadowej na Slasku po przemianach
ustrojowych w 1989 roku siega roku 1991, kiedy utworzono Komunikacyjny Zwigzek
Komunalny Goérnoslaskiego Okregu Przemystowego (dalej jako KZK GOP). Celem zwigzku,
w sktad ktorego wchodzito pierwotnie jedenastu cztonkow zatozycieli, bylo wspdlne
zaspokajanie potrzeb gmin w zakresie lokalnego transportu zbiorowego (Uchwata
nr 1/1/1991... 1991). Jednym z jego najwazniejszych osiagnieé bylo wprowadzenie Slaskiej
Karty Ustug Publicznych (obecnie projektu Goérnoslasko-Zaglegbiowskiej Metropolii), bedacej
nosnikiem biletow komunikacji miejskiej (Pyka 2018b, Slgska Karta ... 2021). KZK GOP
zostat postawiony w stan likwidacji w roku 2018, co byto skutkiem przekazania jego zadan
GZM. W sklad Zgromadzenia Zwigzku wchodzili wowczas przedstawiciele dwudziestu
dziewigciu samorzadoéw. Z podobnych przyczyn zakonczyly swojg dziatalnos¢ inne instytucje
zajmujgce si¢ organizacjg publicznego transportu zbiorowego, powotane odpowiednio w latach
199211996, tj. Migdzygminny Zwiazek Komunikacji Pasazerskiej w Tarnowskich Gérach oraz
Miejski Zarzad Komunikacji w Tychach.

Innymi zwigzkami mi¢dzygminnymi oraz stowarzyszeniami jednostek samorzadu
terytorialnego, dziatajacymi na terenie obecnego zwiazku metropolitalnego, sa m.in. Slaski
Zwigzek Gmin i Powiatow (od 2001 r.), Stowarzyszenie Gmin Gorniczych (od 1999 r.) oraz
zawigzane w 2017 r. Stowarzyszenie Biznes-Nauka-Samorzad "Pro Silesia" (wigcej
przyktadow wspotpracy — zob. Pyka 2018b). W latach 1994-2010 dziatal ponadto Zwigzek
Harmonijnego Rozwoju Miast Aglomeracji Katowickiej z siedzibg w Katowicach, ktory
zrzeszat czternascie gmin wchodzacych w sktad obecnego zwigzku metropolitalnego. Do jego
zadan nalezaty realizacja programu harmonijnego rozwoju 1 wspdlpracy (Sustainable Cities),
promocja, budowa bazy informacyjnej oraz ksztatcenie kadry samorzadowej (Wykaz zwigzkow
miedzygminnych ... 2021).

Mimo istnienia wskazanych powyzej organizacji i wobec braku — w poczatkach ich
istnienia — podmiotu metropolitalnego odpowiedzialnego za kompleksowa realizacje¢ polityk na
obszarze konurbacji gornoslaskiej, juz w pierwszej potowie lat 90. ub. w. przedstawiciele wtadz
samorzadowych na Slasku podjeli dyskusje nad potrzeba usprawnienia zarzadzania tym
obszarem (Danielewicz 2013). Waznym krokiem w tym kierunku miato by¢ utworzenie w 2007

roku Gornoslaskiego Zwigzku Metropolitalnego, w ktérego sktad weszlo czternascie miast na
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prawach powiatu potozonych w centrum aglomeracji. Instytucja ta miata wykonywac¢ zadania
z zakresu m.in. planowania strategicznego, aktywizacji rynku pracy, pozyskiwania
zewnetrznych funduszy na realizacje zadan Zwigzku, udziatu w procesach legislacyjnych
i decyzyjnych na szczeblu krajowym i regionalnym (Wykaz zwigzkéow miedzygminnych...
2021). Oceniajac dziatalnos¢ Goérnoslaskiego Zwigzku Metropolitalnego, mozna stwierdzic,
ze instytucja ta nie spetnita pokladanych w niej oczekiwan ze wzgledu na niestabilne
I niewystarczajace zrodla jej dochoddw i co za tym idzie — niezdolno$¢ do realizacji inwestycji
0 znaczeniu metropolitalnym, czy tez ciggla konkurencj¢ pomigdzy kilkunastoma osrodkami
decyzyjnymi o podobnym potencjale (Dolnicki 2020). Z drugiej jednak strony, dziatania
realizowane przez samorzady na forum Zwigzku, jak opracowanie strategii rozwoju,
przygotowanie oferty inwestycyjnej, udzial w migdzynarodowych targach nieruchomosci
1 wspdlne zakupy energii, pomogly w wypracowaniu kapitatu, na ktorym bazowano podczas
prac nad tworzeniem zwigzku metropolitalnego (Danielewicz 2013, Pyka 2018a).

Gomoslaski Zwigzek Metropolitalny zakonczyl swoja dziatalnos¢ w 2017 roku.
Decyzje o jego likwidacji podjeto po uchwaleniu 9 marca tego roku ustawy o zwigzku
metropolitalnym w wojewddztwie $laskim. Zwigzek metropolitalny pn. Goérnoslasko-
-Zaglebiowska Metropolia rozpoczal natomiast realizacje swoich zadan z poczatkiem roku
2018. Jak wynika z definicji zawartej w art. 2 u.z.m.w.§., ,,zwigzek metropolitalny jest
zrzeszeniem gmin wojewodztwa $laskiego, charakteryzujacych si¢ istnieniem silnych powigzan
funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych, potozonych na obszarze
spojnym pod wzgledem przestrzennym, ktoéry zamieszkuje co najmniej 2 000 000
mieszkancow”. W sktad zwigzku wchodzi czterdziesci jeden jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore zajmuja obszar o powierzchni 2554 km? i sa zamieszkiwane przez 2,24
mln mieszkancow, co stanowi odpowiednio niecaly 1% powierzchni Polski i 6% populacji
kraju. Na terenie GZM jest generowane 8% polskiego PKB (Potencjat gospodarczy... 2019).

Do kompetencji zwigzku metropolitalnego w wojewodztwie §laskim nalezy realizacja
zadan z zakresu: ksztaltowania tadu przestrzennego; rozwoju spolecznego 1 gospodarczego
obszaru zwigzku metropolitalnego; planowania, koordynacji, integracji oraz rozwoju
publicznego transportu zbiorowego, w tym transportu drogowego, kolejowego oraz innego
transportu szynowego, a takze zrownowazonej mobilnosci miejskiej; metropolitalnych
przewozdéw pasazerskich; wspotdziatania w ustalaniu przebiegu drog krajowych
1 wojewddzkich na obszarze zwigzku metropolitalnego; a takze promocji zwigzku
metropolitalnego i1 jego obszaru (art. 12 ust. 1 u.z.m.w.§.). Wiekszos$ci z powyzszych zadan

odpowiadaja priorytety przyjete w pierwszej wersji ,,Programu dzialan strategicznych
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Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii do roku 2022” z 2018 roku. W dokumencie tym
uwzgledniono roéwniez priorytet dotyczacy rozwoju instytucjonalnego GZM. Najwiecej dziatan
zrealizowanych przez zwiagzek metropolitalny w latach 2018-2020 zwigzanych bylo
ze zréwnowazong mobilnoscig miejska: powotano Metropolitalny Zarzad Transportu
Zbiorowego, opracowano Koncepcje Kolei Metropolitalnej, zdefiniowano strukture przysziego
transportu zbiorowego na obszarze zwigzku, wprowadzono zintegrowany system taryfowo-
-biletowy oraz zintegrowano istniejace systemy rowerdéw miejskich. Sposrdd licznych dziatan
GZM w innych obszarach mozna wymieni¢ np. realizacj¢ ponad 100 inwestycji w ramach
,Programu dzialan na rzecz ograniczania niskiej emisji”’, uruchomienie portalu Otwarte Dane,
utworzenie najwickszych w Polsce grup zakupowych i przeprowadzenie wspdlnych zakupow
energii elektrycznej, nawigzanie partnerskiej wspdlpracy z Metropolia Ruhry, powotanie
Metropolitalnego Zespotu ds. Polityki Senioralnej, jak rowniez udziat GZM w inicjatywie
pn. Centralnoeuropejski Demonstrator Dronow (Podsumowanie 3 lat... 2021).

Organy zwigzku metropolitalnego w wojewodztwie $laskim, tj. Zarzad i Zgromadzenie,
sg obslugiwane przez pracownikow Urzedu Metropolitalnego GZM. Rozbudowana struktura
administracyjna, w ktorej zatrudniono znacznie powyzej 100 urzednikow®? (nie liczac 0sob
zatrudnionych w Zarzadzie Transportu Metropolitalnego), jak rowniez budzet zwigzku, ktérego
dochody stanowia okoto 75% budzetu samorzadu wojewoddztwa $laskiego, pozwalaja na
realizacje zadan w nieporownywalnie szerszej skali 1 w znacznie bardziej usystematyzowany
sposOb niz na terenie obszaréw metropolitalnych, w ktorych instytucjonalizacja wspotpracy
znajduje si¢ na nizszym poziomie zaawansowania. Same tylko koszty funkcjonowania Urzedu
Metropolitalnego w roku 2021 przewidziano na ponad 27 mln zl, podczas gdy laczne
planowane wydatki GZM miaty wynie$¢ ponad 1,4 mld zl, przy czym ponad 90% Srodkow
mialo by¢ przeznaczone na realizacj¢ zadan z zakresu transportu i tacznosci. Jednym
z gléwnych zrdédel finansowania dziatalno$ci zwigzku sa wptywy w wysokosci 5% podatku
dochodowego od o0sob fizycznych od ptatnikéw tego podatku zamieszkalych na obszarze
zwigzku metropolitalnego (art. 51 pkt 1 i 52 ust. 1 u.zz.m.w.$.). W roku 2021 kwota ta miata
wynie$¢ ponad 375 min zt (Uchwala NR XXX/231/2020... 2020). Perspektywa statych
wplywéw do budzetu GZM z tytulu PIT byla istotnym argumentem na rzecz podjgcia
wspOtpracy przez samorzady w tej formule i zarazem zache¢ta do takiego dziatania

sformutowang ze strony wtadz centralnych.

52 W pazdzierniku 2019 roku w Urzedzie Metropolitalnym GZM byto zatrudnionych okoto 120 oséb (informacja
uzyskana podczas rozmowy z Cztonkiem Zarzadu zwigzku metropolitalnego (wywiad S13).
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Przed zakonczeniem omawiania procesu instytucjonalizacji wspoOtpracy metropolitalne;j
w wojewodztwie $laskim nalezy odnies¢ si¢ do roli, jaka odegrato w tym zakresie utworzenie
w 2013 roku, dziatajacego w formule prawnej stowarzyszenia j.s.t., Zwiazku Gmin i Powiatow
Subregionu Centralnego Wojewodztwa Slaskiego z siedziba w Gliwicach, a takze wczesniejsze
wyznaczenie obszarow interwencji w ramach polityki rozwoju wojewodztwa $laskiego. Juz
bowiem w Strategii Rozwoju Wojewoddztwa Slaskiego uchwalonej w 2000 roku dokonano
podziatu jego terytorium na cztery subregiony: potnocny, potudniowy, zachodni i centralny.
Rdzen subregionu centralnego stanowi Gornos$lagsko-Zaglebiowska Metropolia (Strategia
Rozwoju Wojewédztwa Slgskiego... 2020; zob. ryc. 13.).

W latach 2007-2013 subregionom byta dedykowana realizacja Programéw Rozwoju
Subregionéw, finansowanych z Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa
Slaskiego, a w ramach kolejnego RPO na ich obszarze jest wdrazany instrument
Zintegrowanych (Regionalnych) Inwestycji Terytorialnych. Podobne zasady majg zosta¢
zachowane w odniesieniu do okresu programowania 2021-2027, kiedy subregiony beda
odpowiadaly miejskim obszarom funkcjonalnym (Strategia Rozwoju Wojewodztwa
Slgskiego... 2020). Nalezy uznaé, ze skuteczne wdrazanie mechanizmu ZIT przez Zwiazek
Gmin i Powiatow Subregionu Centralnego, a takze dziatania innych regionalnych instytucji
powotanych w tym celu®®, podniosty efektywnos¢ instytucjonalng systemu realizacji polityki
regionalnej w wojewodztwie §laskim, ktérej waznym komponentem bylo powotanie na jego

obszarze podmiotu metropolitalnego.

53 Regionalne Inwestycje Terytorialne byty w latach 2014-2020 wdrazane przez Zwigzek Gmin i Powiatow
Subregionu Zachodniego Wojewddztwa Slaskiego z siedzibg w Rybniku, ktéry zostat powotany juz w roku 2002
(Statut Zwigzku Gmin i Powiatéw Subregionu Zachodniego... 2021), a takze w formule porozumienia na obszarze
pozostatych dwdch subregiondéw, gdzie w roku 2019 powotano do zycia — opierajgc sie na wczesniejszych
doswiadczeniach samorzgdowych stowarzyszen subregionalnych — Zwigzek Gmin i Powiatéw Subregionu
Pétnocnego Wojewddztwa Slgskiego z siedzibg w Czestochowie (Uchwata Zgromadzenia Ogéinego... 2019) oraz
Stowarzyszenie Gmin i Powiatéw Subregionu Poludniowego Wojewddztwa Slgskiego Aglomeracja Beskidzka z
siedzibg w Bielsku-Biatej (Statut Zwigzku Gmin i Powiatéw Subregionu Potudniowego... 2019).
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Ryc. 13. Subregiony wojewodztwa $laskiego i ich osrodki centralne
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Zrédlo: Strategia Rozwoju Wojewoddztwa Slaskiego. .. 2020: 97

Podobnie jak w przypadku wojewddztwa S$laskiego, réwniez w wojewddztwie

pomorskim juz w latach 90. ub. w. w §rodowisku samorzagdowym i naukowym formutowano

postulaty dotyczace potrzeby koordynacji polityk realizowanych w skali metropolitalnej®*.

54 Pankau (2006) przywotuje szereg opracowan planistycznych dotyczacych zagospodarowania obecnego Obszaru
Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-Sopot, sporzgdzonych przed 1989 r. Pierwsze z nich powstato w latach 1946-
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Juz w 1992 roku powotano Konwent Wojtéw, Burmistrzow i Prezydentow Gdanskiego
Obszaru Metropolitalnego, ktory zlecit opracowanie delimitacji Gdanskiego Zespotu
Metropolitalnego oraz powotal komisje problemowe, na forum ktérych dyskutowano na temat
integracji oraz potencjalnych obszaréw wspotpracy (Inicjatywy metropolitalne.... 2021). Rok
wczesniej miasta Gdynia, Reda, Rumia, Wejherowo i gmina wiejska Kosakowo utworzyty
Komunalny Zwigzek Gmin ,,Dolina Redy i Chylonki” — funkcjonujacy do dzi§ zwigzek
komunalny, ktéry wykonuje zadania m.in. z zakresu gospodarki odpadami oraz wodociggow
i zaopatrzenia w wode gmin cztonkowskich (Statut Zwigzku Gmin ,,Dolina...” 2019).
W podzniejszym okresie do Zwigzku dotgczylo miasto Sopot, a takze gminy wiejskie
Wejherowo oraz Szemud. Innym zwigzkiem komunalnym z terenu obecnego Obszaru
Metropolitalnego  Gdansk-Gdynia-Sopot, ktory wykonuje zadania o charakterze
ponadlokalnym, jest Metropolitalny Zwigzek Komunikacyjny Zatoki Gdanskiej (dalej jako
MZKZG). Jest to organizacja zrzeszajaca obecnie czternastu czlonkow, ktorej nadrzednym
zadaniem jest ,ksztaltowanie wspdlnej polityki komunikacyjnej i zapewnienie warunkow
wlasciwego funkcjonowania zintegrowanego systemu biletowego w postaci biletu
metropolitalnego™ (Statut Metropolitalnego Zwigzku Komunikacyjnego... 2018). Powolanie
MZKZG w 2007 r. byto rezultatem czterech lat prac w formule Rady Metropolitalnej Zatoki
Gdanskiej — nieformalnego ciata konsultacyjnego, gdzie dyskusje toczyli przedstawiciele
wiekszosci samorzadow, ktore weszly pozniej w sklad zwigzku komunikacyjnego, oraz
Marszatek Wojewddztwa Pomorskiego.

Debate metropolitalng trwajaca w latach 90. XX w. i w pierwszej dekadzie kolejnego
stulecia staraty si¢ tez kreowac¢ media regionalne oraz przedstawiciele srodowisk akademickich
(Czepczynski 2014, Inicjatywy metropolitalne... 2021). Pawet Adamowicz, Prezydent Gdanska
w latach 1998-2019 i jeden z lideréw integracji metropolitalnej w regionie, zwracat jednak
uwage na bierno$¢ pomorskich parlamentarzystOw oraz nieproporcjonalnie mate
zaangazowanie przedstawicieli uczelni wyzszych i1 organizacji reprezentujacych interesy
przedsigbiorcow w dyskurs dotyczacy sposobow zarzadzania Trojmiastem i jego obszarem
funkcjonalnym (Adamowicz 2018). Uwaga ta dotyczyla réwniez wydarzen z wrzesnia 2011
roku, kiedy powotano do zycia stowarzyszenie samorzadowe Gdanski Obszar Metropolitalny
(dalej jako GOM) oraz Metropolitalne Forum Wojtéw, Burmistrzow i Prezydentéw Miast
NORDA (dalej jako NORDA), a takze kolejnych lat, kiedy starano si¢ wypracowa¢ kompromis

dotyczacy instytucjonalnej formuly wdrazania w regionie instrumentu Zintegrowanych

-1948 pn. ,Regionalny plan zagospodarowania przestrzennego czesci zespotu portowo-miejskiego Zatoki
Gdanskiej. Obszar Gdansk-Gdynia”.
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Inwestycji Terytorialnych. Prezydent Adamowicz uwazal, ze brak zaangazowania uczelni
wyzszych 1 organizacji reprezentujacych przedsigbiorcow w debate metropolitalng jest
szczegolnie niezrozumialy w kontekscie potencjatu tych instytucji, ale i wagi tematu.
NORDA 1 GOM zostaty utworzone, odpowiednio, 131 15 wrzesnia 2011 r. W deklaracji
wspotpracy podpisanej z inicjatywy Gdyni przez pigtnastu samorzadowcow z poinocnej czesci
obecnego Obszaru Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-Sopot za priorytety porozumienia
NORDA uznano m.in.: podejmowanie dzialan na rzecz realizacji Obwodnicy Poinocnej
Aglomeracji  Trojmiejskiej, prowadzenie zintegrowanej polityki komunalnej oraz
zintegrowanej polityki rozwoju w ramach Subregionalnego Obszaru Funkcjonalnego Dolina
Logistyczna (Manifest Forum Norda 2011). Szerszy terytorialnie zasieg wspotpracy oraz
zakres dziatania miato stowarzyszenie Gdanski Obszar Metropolitalny (ryc. 14.). W jego
zebraniu zatozycielskim wzieli bowiem udziat przedstawiciele wltadz dwudziestu dziewigciu
J.s.t., przekonani o zasadno$ci tworzenia struktur metropolitalnych z wiodaca rola Gdanska.
W kolejnych miesigcach liczba cztonkow GOM wzrosta do 41 (Inicjatywy metropolitalne...
2021). W latach 2011-2015 stowarzyszenie przeprowadzito szkolenia dla kadry urze¢dniczej
dotyczace m.in. reformy systemu gospodarki odpadami, wsparto wypracowanie standardow
w zakresie oznaczef w planowaniu przestrzennym®, przyczynilo sie do opracowania Planu
Zagospodarowania Obszaru Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-Sopot 2030 (dalej jako PZP
OMG-G-S 2030) przez Pomorskie Biuro Planowania Regionalnego, a takze przygotowato

projekt strategii rozwoju obszaru metropolitalnego do roku 2030%.

55 Dziatania GOM w zakresie szkolen dla kadry urzedniczej oraz systemu oznaczen w planowaniu przestrzennym
byly szczegdlnie cenne dla przedstawicieli gmin wiejskich, ktére dotgczyly do stowarzyszenia (wywiad PO6).

5 Rownolegle do prac nad strategig GOM, samorzady, ktdre przystgpity do porozumienia NORDA, tworzyty
Strategie Zréwnowazonego Rozwoju obszaru funkcjonalnego ,Nadmorski Obszar Ustugowy NORDA 2020
z perspektywg 2050” (Projekt Strategii Zrownowazonego... 2014). Opracowanie obydwu dokumentéw byto
wspoétfinansowane z Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
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Ryc. 14. Granice wspotpracy metropolitalnej w wojewodztwie pomorskim
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Zrbdto: Opracowanie wihasne

Jakkolwiek krytycznie mozna ocenia¢ poziom ogoélnosci ustalen zawartych
we wskazanym powyzej dokumencie, jak rowniez trudno$ci z pdzniejsza operacjonalizacja
jego zatozen (Gajewski 2018a), to sam model prac nad strategia oraz okolicznosci jej przyjgcia
zdaja si¢ trafnie obrazowa¢ dynamike zmian instytucjonalnych w zakresie zarzadzania
metropolitalnego na Pomorzu. Prace nad strategia rozwoju GOM rozpoczety si¢ bowiem
jeszcze w pazdzierniku 2013 roku, a wigc w drugim roku funkcjonowania stowarzyszenia,
a zakonczyly si¢ przyjeciem tego dokumentu dwa lata pozniej, kiedy stowarzyszenie dziatato
juz w poszerzonym sktadzie pod nazwag Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot
(w Kkwietniu 2015 roku przystapity do niego m.in. Gdynia i Wejherowo). W prace nad
PZP OMG-G-S 2030 aktywnie wiaczyly si¢ natomiast Biuro Rozwoju Gdanska oraz Biuro
Planowania Przestrzennego Miasta Gdyni.

Nalezy stwierdzi¢, ze powstanie w wojewoddztwie pomorskim jednego podmiotu
obejmujacego swoim zasiegiem caly obszar metropolitalny byloby w tak krétkim okresie
niemozliwe, gdyby nie wymuszona przez odgdérne wytyczne konieczno$¢ porozumienia

Gdanska 1 Gdyni w sprawie modelu realizacji w regionie instrumentu Zintegrowanych
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Inwestycji Terytorialnych (Frankowski i Szmytkowska 2015). Wystepujace obiektywnie
1 sprzyjajace wspotpracy pomiedzy tymi osrodkami korzystne uwarunkowania przestrzenne,
a takze uksztaltowane lub ksztaltujace si¢ funkcje metropolitalne spotykaty si¢ bowiem
wczesniej z problemami charakterystycznymi rowniez dla innych policentrycznych uktadow
osadniczych, takimi jak: roznice w zakresie konstrukcji lokalnych tozsamos$ci, odmienne style
zarzadzania lokalnych liderow, unifikacja ponadlokalnych funkcji najwazniejszych osrodkow
miejskich, konkurencja o lokalizacje strategicznych inwestycji (Czepczynski 2014, Sagan
1 Canowiecki 2011, Szmytkowska 2014). O ile wspotpraca Gdanska i Gdyni na forum
OMG-G-S w odniesieniu do realizacji instrumentu ZIT nie prowadzi do uniewaznienia
powyzszych okolicznosci utrudniajacych wspotpracg metropolitalng, o tyle stwarza ona wigcej
pretekstow do dostrzezenia korzys$ci, ktore z niej wynikaja (wiecej nt. synergii zachodzacej
w ramach policentrycznych obszaré6w metropolitalnych zob. np. Meijers 2005 oraz Meijers
i in. 2018).

Stowarzyszenie Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot liczy obecnie 59 gmin
1 powiatow zamieszkiwanych przez okoto 1,6 mln mieszkancow. Obszar ten zajmuje okoto 6,8
tys. km?, co stanowi ponad jedna trzecia powierzchni wojewoddztwa pomorskiego®’ (Plan
Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa Pomorskiego 2030 2016). Zespot Biura
Stowarzyszenia liczy 26 oséb, a budzet organizacji wyniost w 2020 r. 5,3 min zt. Dzialania
stowarzyszenia koncentrujg si¢ wokot czterech gtownych sfer dzialalnosci. Sg to wdrazanie
instrumentu Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych, realizacja projektow wlasnych,
realizacja projektow we wspolpracy migdzynarodowej oraz dziatania zmierzajace
do utworzenia zwigzku metropolitalnego w wojewodztwie pomorskim. Pakiet projektow ZIT
realizowany na obszarze OMG-G-S jest wart ponad 3 mld zl, a w jego ramach sa realizowane
m.in. dziatania takie jak: budowa weztow przesiadkowych, termomodernizacja budynkow
uzyteczno$ci publicznej, system aktywizacji spoleczno-zawodowej mieszkancow i budowa
Centrum Geriatrii. Do wlasnych inicjatyw OMG-G-S mozna zaliczy¢ np. wymian¢ dobrych
praktyk w ramach Metropolitalnej Kadry Kultury, coroczng organizacj¢ Kongresu ,,Smart
Metropolia” i1 prace koncepcyjne prowadzone w ramach komisji tematycznych stowarzyszenia
(np. w zakresie wypracowania Standardu Minimum na Rzecz Oséb z Niepelnosprawnosciami

I Otoczenia). Projekty migdzynarodowe, w ktorych bierze udziat OMG-G-S to np. ESPON

57 Nalezy przy tym zastrzec, ze nie wszystkie gminy wchodzgce w granice PZP OMG-G-S 2030 sg rowniez
cztonkami Stowarzyszenia Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot. Do takich gmin nalezy zaliczy¢ np. Wicko
i Choczewo w potnocnej czesci obszaru, a takze gminy wiejskie Malbork i Stare Pole w czesci potudniowej. Z kolei
gmina miejsko-wiejska Skarszewy, ktdra dotgczyta do OMG-G-S w 2020 r., lezy na terenie powiatu starogardzkiego,
ktory nie zostat objety ustaleniami PZP OMG-G-S 2030 (ryc. 14.).
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METRO oraz RiConnect. Ich celem jest, odpowiednio, analiza modeli wspotpracy
w europejskich metropoliach pod katem wypracowania rekomendacji w zakresie wzmocnienie
miejskiego wymiaru polityki spojnosci Unii Europejskiej oraz opracowanie planu mobilnosci
dla Poétwyspu Helskiego (Co robimy? 2021).

Za pierwsze podjete na forum wszystkich cztonkow stowarzyszenia dzialanie
zmierzajace do utworzenia zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie pomorskim nalezy
natomiast uzna¢ podj¢cie w czerwcu 2017 r. uchwaty na forum Walnego Zgromadzenia
Cztonkéw OMG-G-S w sprawie poparcia dla koncepcji utworzenia tej instytucji (wigcej
na temat kolejnych dzialan w tym zakresic zob. Gajewski 2018b). W kolejnych latach
apelowano do rzadu o rozpoczgcie prac nad stosowng ustawa, a 11 wrzesnia 2020 r. wplynat
do Sejmu senacki projekt ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie pomorskim,
ktéry jednak nie zostal jak dotad wiaczony do porzadku obrad izby nizszej parlamentu (stan
na 20 lutego 2022 r.). Jak mozna zauwazy¢, w ciagu dekady swojej dziatalnoéci Stowarzyszenie
Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot rozwineto szeroki zakres dziatalnosci, ktory
wyrdznia sie pozytywnie na tle innych struktur wspdtpracy metropolitalnej w kraju®®. Jak
jednak pokazuja ustalenia omoéwione w rozdziale 4. oraz wyniki badan, ktore zostang
zaprezentowane w podrozdziale 5.3., nie oznacza to, ze jednoznacznie mozna przewidywac
dalszy kierunek, w tym zasieg przestrzenny dalszej instytucjonalizacji wspotpracy
metropolitalnej w wojewodztwie pomorskim.

Sposrdd trzech badanych regiondw obszarem o najmniej zaawansowanych procesach
instytucjonalizacji wspotpracy metropolitalnej jest Lubelski Obszar Metropolitalny. Niemniej
jednak procesy integracji metropolitalnej stymulowane wdrazaniem mechanizmu
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych na tym obszarze ulegly w ostatnich latach
dynamizacji 1 beda postgpowaly, o czym $wiadcza formalne porozumienia oraz deklaracje
przedstawicieli wtadz j.s.t. z lat 2020 1 2021. Zalagzkow wspotpracy metropolitalnej w obszarze
funkcjonalnym Lublina nalezy upatrywa¢ w czerwcu 2005 roku, kiedy Marszatek
Wojewddztwa Lubelskiego, Prezydent Miasta Lublin, a takze staro$ci Lubartowski, Lubelski,
ELeczynski oraz Swidnicki podpisali Porozumienie Partnerskie w sprawie Lubelskiego Obszaru
Metropolitalnego. Jego celem byla harmonizacja kierunkoéw wspotpracy w zakresie polityki
rozwoju gléwnego obszaru funkcjonalnego w wojewddztwie. Podpisanie porozumienia niemal

zbieglo si¢ w czasie z przystgpieniem przez Sejmik Wojewddztwa do sporzadzenia Planu

58 Informacje te potwierdzono podczas wywiadow w Biurze Zwigzku Gmin i Powiatéw Subregionu Centralnego
Wojewddztwa Slgskiego oraz w Biurze ZIT w Urzedzie Miasta Lublin (wywiady S12 i L22).
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Zagospodarowania Przestrzennego Lubelskiego Obszaru Metropolitalnego  (Studium
Urbanizacji ... 2009).

Inicjatywa majacg stanowi¢ potwierdzenie woli wspotpracy wymienionych powyzej
j.s.t. byt projekt pt. ,,Lubelski Obszar Metropolitalny — Przyjazny Inwestorom”, realizowany
w latach 2008-2011 w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa
Lubelskiego na lata 2007-13, ktory umozliwil m.in. opracowanie strategii promocji LOM na
lata 2009-2015 (Strategia promocji inwestycyjnej... 2009). Zwiazkiem mig¢dzygminnym
wykonujagcym na terenie wojewoddztwa lubelskiego zadania o charakterze ponadlokalnym,
w sklad ktorego wchodza wybrane gminy z obszaru LOM (z wytaczeniem Lublina), jest
natomiast Celowy Zwigzek Gmin ,,PROEKOB” z siedzibg w Belzycach. Organizacja ta
wykonuje zadania z zakresu gospodarki odpadami i ochrony srodowiska (Statut Celowego
Zwiqzku Gmin ,, PROEKOB” 2004) i o ile moze stanowi¢ dobry przyktad wspotpracy miedzy
samorzagdami, o tyle nie jest w stanie zarzadza¢ zlozonymi procesami w wymiarze
metropolitalnym.

Zdecydowanie szersze cele zdefiniowano w tresci ,,Porozumienia Gmin Lubelskiego
Obszaru Funkcjonalnego o wspotpracy w zakresie realizacji Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych w perspektywie finansowej UE 2014-2020” (2015). Jak bowiem wskazano
w preambule tego dokumentu, wdrazanie instrumentu ZIT mialo by¢ srodkiem do ,,integracji
dziatan majacych na celu zapewnienie Lubelskiemu Obszarowi Funkcjonalnemu
konkurencyjno$ci 1 dynamicznego rozwoju” oraz ,,zaciesniania wspotpracy samorzadowe;j”.
Realizacja tych celow miata by¢ mozliwa dzigki alokacji znacznej puli zasobow finansowych
na dzialania obejmujace zwartg przestrzennie strefe funkcjonalng dookota Lublina, a takze
dzigki wyodrebnieniu struktur administracyjnych odpowiedzialnych za planowanie oraz
koordynacj¢ dziatan j.s.t. Jednostka organizacyjng wyposazong w kompetencje w tym zakresie
jest Biuro Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych utworzone w 2015 roku w strukturze
Urzedu Miasta Lublin. Jest to pierwsza jednostka w wielopoziomowych strukturach
zarzadzania w wojewodztwie lubelskim, specjalizujgca si¢ w zagadnieniach zwigzanych
z budowaniem mi¢dzysamorzadowej wspotpracy w wymiarze metropolitalnym.

Alokacje w wysokosci ponad 100 mln euro, przewidziang na realizacje instrumentu ZIT
w wojewodztwie lubelskim w okresie programowania 2014-2020, w przewazajacej czeSci
rozdysponowano na projekty pozakonkursowe zidentyfikowane w Strategii Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych Lubelskiego Obszaru Funkcjonalnego na lata 2014-2020 (2020).
W dokumencie tym zaplanowano realizacj¢ przedsigwzie¢ w obszarach takich jak: cyfryzacja

urzedow, mobilnos$¢, rewitalizacja i poprawa jakosci terendw zielonych, przy zaloZeniu,
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ze projektowi realizowanemu w Lublinie w ramach wskazanych powyzej obszarow odpowiada
projekt partnerski gmin potozonych w obszarze funkcjonalnym. Porozumienie ws. realizacji
instrumentu ZIT na terenie LOF podpisali przedstawiciele wtadz szesnastu gmin. Obszar ten
zajmuje okoto 1,5 tys. km? i jest zamieszkiwany przez 544 tys. mieszkancow, co stanowi okoto
25% ludno$ci wojewddztwa lubelskiego (Plan Zagospodarowania Przestrzennego... 2015).
Stanowigce jeden z priorytetow realizacji instrumentu ZIT wzmacnianie wewnetrznych
powiazan komunikacyjnych wewnatrz LOF miato by¢ §rodkiem utatwiajacym mieszkancom
1 przyjezdnym przemieszczanie si¢ pomigdzy strefami przestrzennymi wewnatrz tego obszaru,
z Lublinem i Swidnikiem jako silnymi o$rodkami ogniskujacymi caty LOF (Kociuba 2018).
Ustalenia Listu intencyjnego z 28 stycznia 2020 roku w sprawie dzialan na rzecz
rozwoju LOM (2020) oraz Porozumienia jednostek samorzadu terytorialnego w sprawie
okreslenia zasad wspotpracy w ramach Lubelskiego Obszaru Metropolitalnego z 30 czerwca
2021 r. (Porozumienie jednostek samorzqdu... 2021) $wiadcza o woli rozszerzenia zasiggu
terytorialnego wspolpracy o kolejne gminy, a takze powiaty. Dzigki temu obszar realizacji ZIT
bedzie si¢ w perspektywie finansowej 2021-2027 pokrywal z granicami Lubelskiego Obszaru
Metropolitalnego wskazanymi w Strategii Rozwoju Wojewddztwa Lubelskiego do 2030 roku
(2021) oraz bedzie zblizony do granic obszaru funkcjonalnego wokét Lublina z Planu
Zagospodarowania Przestrzennego Wojewoddztwa Lubelskiego (2015). Wskazane powyzej
porozumienie j.s.t w sprawie wspotpracy w ramach LOM obejmuje okres do konca roku 2022.
Zaklada ono przede wszystkim opracowanie strategii ponadlokalnej, ktéra w zalozeniu —
inaczej niz w przypadku strategii ZIT — nie bgdzie $cisle powigzana z jednym instrumentem
finansowym, ale ma stanowi¢ probe szerszego ujgcia problemow oraz odpowiedzi na wyzwania
stojace przed LOM®®. Mozliwym scenariuszem w pozniejszym okresie jest odejécie od
doraznego modelu wspotpracy (Kociuba 2017) i powolanie na terenie LOM przed koncem 2022
r. stowarzyszenia metropolitalnego, ktore bedzie odpowiedzialne za wdrozenie zapisOw
strategii ponadlokalnej. Zasi¢g przestrzenny wspotpracy w ramach Zwigzku ZIT w ramach
perspektywy finansowej UE 2014-2020, a takze aktualne granice wspotpracy metropolitalnej

w wojewodztwie lubelskim, przedstawiono na ryc. 15.

59 Te uwage nalezy odnies$¢ réwniez do strategii rozwoju ponadlokalnego, ktére zostang opracowane na terenie
innych obszaréw funkcjonalnych w kraju. Swiadczy o tym tre$é art. 10g ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2021, poz. 1372, 1834 ze zm.), zgodnie z ktérym ,gminy sasiadujace,
powigzane ze sobg funkcjonalnie, mogg opracowac strategie rozwoju ponadlokalnego bedgcg wspdlng strategig
rozwoju tych gmin w zakresie ich terytorium”.
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Ryc. 15. Granice wspotpracy metropolitalnej w wojewodztwie lubelskim
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Zrbdto: Opracowanie wihasne

Dokonany w tym pozrozdziale przeglad najwazniejszych faktdow w procesach
instytucjonalizacji wspotpracy metropolitalnej w badanych regionach stanowil zaréwno
uzupehienie treSci prezentowanych we wczesniejszych fragmentach niniejszej rozprawy,
jak i wprowadzenie do kolejnych podrozdziatow pracy. Niektoére z poruszonych powyzej
watkow zostang w nich bowiem rozwini¢te 1 usytuowane w kontekstach wiasciwych

problematyce zarzadzania wieloszczeblowego w polityce regionalnej.

5.2. Funkcje samorzadu regionalnego w procesie ksztattowania struktur
zarzadzania 1 polityk na szczeblu metropolitalnym

Jak  wskazywano we  wczesniejszych  fragmentach niniejszej rozprawy,
instytucjonalizacja wspotpracy pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego oraz aktorami
niepublicznymi dziatajagcymi na terenie obszar6w metropolitalnych stanowi odpowiedZ na
procesy takie jak postepujagca metropolizacja 1 rdéznicowanie przestrzeni. Powstanie
w przestrzeni regionalnej podmiotu metropolitalnego (niezaleznie od stopnia formalizacji

wspoOtpracy pomigdzy zainteresowanymi instytucjami) kazdorazowo nalezy traktowac jako
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szans¢ na poprawe sposobu wykonywania ustug publicznych i koordynacji realizacji polityk
publicznych w ramach danego obszaru funkcjonalnego. Réwnoczesnie jednak powstawanie
nowego, metropolitalnego podmiotu zarzadzania, wymaga wyksztalcenia formalnych procedur
oraz mniej formalnych kanalow komunikacji, ktore umozliwig wigczenie przedstawicieli tego
podmiotu w codzienne praktyki oraz strategiczne procesy decyzyjne. Szczegolnego charakteru
nabieraja w tym kontekscie relacje pomiedzy reprezentantami struktur metropolitalnych oraz
samorzadu regionalnego. Dzieje si¢ tak, poniewaz do zadan podmiotu metropolitalnego nalezy
lub tez — zgodnie z aspiracjami wtadz metropolitalnych niewyposazonych w odpowiednie do
tego kompetencje — powinno naleze¢ zarzgdzanie obszarem o najwiekszym potencjale
spoteczno-gospodarczym w regionie, co moze stwarza¢ pole do napi¢g¢ lub konfliktow
pomiegdzy metropolitalnym a regionalnym poziomem zarzadzania. Procesy instytucjonalizacji
wspOtpracy metropolitalnej otwieraja wreszcie nowe pole do kooperacji dla samorzadu
regionalnego, ktéra moze i powinna przynosi¢ korzysci zarowno wspolnocie regionalnej, jak
i wspolnotom lokalnym w granicach danego wojewddztwa. Instytucjonalne i polityczne
wzmacnianie struktur metropolitalnych formalnie lub nieformalnie podnosi z kolei status stolic
regiondw lub szerzej — centralnych stref obszaréw metropolitalnych.

Wplyw procesdw metropolizacji — rozumianej jako powstawanie wieloosrodkowe;j sieci
wielkich miast pelnigcych funkcje globalne oraz uniezaleznianie si¢ metropolii od ich
regionalnego zaplecza na rzecz kontaktéw w ramach tej sieci (Smetkowski 2001) — na
przeksztalcenia relacji pomigdzy miastami i otaczajacymi je regionami od lat stanowi wazny
temat w dyskursie naukowym skoncentrowanym na procesach zachodzacych w przestrzeni
polskich regionéw (zob. np. Bul i Kaczmarek 2016, Kusidet 2010, Smetkowski 1 in. 2020,
Sleszynski 2015). O ile jednak autorzy tych prac czesto zwracaja uwage na polaryzacje lub
dyfuzje procesow rozwojowych zachodzacych w uktadach regionalnych, ksztattowanie si¢
powigzan funkcjonalnych i sieci ustug publicznych wewnatrz regionow czy tez na polityki
publiczne realizowane w skali metropolitalnej, o tyle nierozpoznanym empirycznie
zagadnieniem pozostaje kwestia relacji pomiedzy ksztattujgcym si¢ metropolitalnym
poziomem zarzadzania a samorzadem regionalnym, a takze dzialan podejmowanych przez
wladze regionalne w odniesieniu do struktur metropolitalnych. Partnerska wspotprace
samorzadu regionalnego i struktur metropolitalnych mozna tymczasem uzna za przejaw
wdrazania sieciowego modelu wspotzarzadzania rozwojem metropolitalnym, uznanego przez
Sagan (2017) za narzedzie sprzyjajace wzrostowi spdjnosci regionu, ktore daje szanse na
wzmocnienie powigzan obszarow okotometropolitalnych i peryferyjnych w regionie. Ponad

dekad¢ temu Mikuta ocenial z kolei, analizujgc uwarunkowania ustrojowe w Polsce oraz
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powolujac si¢ na klasyfikacje typow relacji metropolia-region (opracowang w oparciu
o doswiadczenia panstw europejskich), ze w Polsce ksztattuje si¢ konfliktogenny model relacji
politycznych na tej linii. Wnioski z badan przeprowadzonych w wojewodztwach lubelskim,
pomorskim i $lgskim na potrzeby tej dysertacji pozwolg na odniesienie si¢ do tezy Mikuty
z perspektywy okresu, ktory mingt od opublikowania badan jego autorstwa (Mikuta 2010).

Badanie tresci poglebionych wywiadoéw przeprowadzonych w wybranych regionach
pozwala na skatalogowanie identyfikowanych przez rozmoéwcoéw dziatan samorzadu
regionalnego w zakresie tworzenia struktur zarzadzania i polityk metropolitalnych, jak i innych
procesOw zarzgdzania z udzialem instytucji na obydwu poziomach zarzadzania (tabl. 14.).
Zestawienie  zaprezentowane w tabl. 14. umozliwia dostrzezenie znacznych
miedzyregionalnych zréznicowan w zakresie dziatan i procesow wskazywanych przez
respondentéw. Liczba zaprezentowanych przyktadow, jak réwniez ich charakter, uprawniaja
do okreslenia w nastgpnym kroku postgpowania badawczego w odniesieniu do funkcji
samorzadu regionalnego w procesach ksztaltowania struktur zarzadzania 1 polityk
realizowanych w skali metropolitalne;.

Tabl. 14. Dziatania samorzadu regionalnego w procesie ksztaltowania struktur zarzadzania
i polityk na szczeblu metropolitalnym oraz inne procesy zarzadzania z udzialem samorzadu
regionalnego 1 podmiotdw metropolitalnych (wg respondentéw z wojewodztw lubelskiego,
pomorskiego i $laskiego)

Dziatania samorzadu regionalnego w zakresie tworzenia struktur i polityk metropolitalnych
Wojewédztwo lubelskie Wojewodztwo pomorskie Wojewodztwo slagskie
WDRAZANIE INSTRUMENTU ZIT
| WYGOSPODAROWANIE W TYM
CELU SRODKOW W RAMACH
REGIONALNEGO PROGRAMU
OPERACYJNEGO*.

Wdrozenie i utrwalenie w polityce
regionalnej wojewodztwa podziatu
na cztery subregiony.

INWESTYCJA W POMORSKA
KOLEJ METROPOLITALNA.

Poparcie ze strony wiadz

Doradztwo i inspirowanie
samorzadow przy pracach nad
strategig Zintegrowanych Inwestyciji
Terytorialnych.

Formutowanie propozyciji i
wymuszanie wspotpracy pomiedzy
j.s.t. z centralnej czesci obszaru
metropolitalnego.

wojewddztwa przy jednoczesnym
braku aktywnego zaangazowania
w prace nad tworzeniem
Gornoslasko-Zagtebiowskiej
Metropolii.

Kontrola procesu realizaciji
projektéw w ramach instrumentu
ZIT.

Obserwowanie lub mediowanie w
konflikcie gdansko-gdynskim na
etapie formalizacji Zwigzku ZIT;
kontakty marszatka wojewodztwa z
wybranymi j.s.t. — nietransparentne
prace nad ZIT.

Decydowanie na poziomie
regionu o podziale funduszy z
regionalnego programu
operacyjnego oraz okreslenie
sposobu dzielenia srodkéw w
ramach instrumentu ZIT.

Zapewnienie komplementarnosci
projektéw ZIT z projektami
realizowanymi w ramach Programu
Operacyjnego Polska Wschodnia.

ZBYT SILNE INGEROWANIE W
PROCES TWORZENIA
STRUKTUR WDRAZAJACYCH
ZIT oraz brak stanowiska zarzadu
wojewodztwa w sprawie
cedowania odpowiedzialnosci na
dyrektorow w urzedzie
marszatkowskim.

Pozwolenie na wypracowanie
wiasnych mechanizmoéw
wspotpracy w Subregionie
Centralnym jako najwieksze
wsparcie integracji metropolitalnej
ze strony regionu.

Brak sprzeciwu wtadz
wojewddztwa w odniesieniu do
zawigzujgcej sie wspotpracy w

WYPRACOWANIE WSPOLNYCH
CELOW REGIONU | OMG-G-S PO
2015 ROKU, W TYM W

Przyznanie preferencji dla
projektéw konkursowych
realizowanych w ramach ZIT,
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ramach ZIT, bedace de facto ZAKRESIE PRAC NAD wynikajgce z cztonkostwa gmin w
wsparciem dla integraciji. PERSPEKTYWA 2021-2027. Subregionie Centralnym.

Prace z samorzgdami z Brak dostrzegania przez marszatka

Lubelskiego Obszaru wojewodztwa roli OMG-G-S w Wspieranie najwiekszych
Funkcjonalnego nad listem realizacji zadan z zakresu osrodkow miejskich jako gtéwny
intencyjnym ws. terytorialnego organizacji publicznego transportu | cel polityki regionu.
rozszerzenia wspotpracy na lata zbiorowego i brak dialogu w tym

2021-2027. zakresie.

Uznanie realizacji ZIT w Faktycznie zarzadzanie obszarem

perspektywie 2014-2020 za baze metropolitalnym przez urzad

dobrych praktyk dla innych marszatkowski ze wzgledu na

miejskich obszaréw funkcjonalnych | kompetencje regionu w zakresie

W regionie. transportu zbiorowego.

Inicjowanie dyskusji nt. integracji Dtugoletnie ksztattowanie polityki

metropolitalnej w regionie na regionalnej w oparciu o Obszar

przetomie pierwszej i drugiej Metropolitalny Gdansk-Gdynia-

dekady XXI w. Sopot.

Pozostate procesy zarzgdzania z udzialem samorzadu regionalnego i instytucji metropolitalnych
Wspotpraca wtadz na poziomie Wykorzystywanie projektow WYMAGAJACY PROCES
regionalnym i metropolitalnym w inicjowanych przez sektor nauki i BUDOWANIA RELACJI |
zakresie realizacji inwestycji w organizacje pozarzgdowe na forum | KOMUNIKACJI NA LINII
Pomorskg Kolej Metropolitalna. OMG-G-S i regionu. REGION-GZM.

Przejmowanie alokacji w ramach Niewykorzystanie potencjatu

RPO przez miejskie obszary regionu do koordynacji procesow

funkcjonalne kosztem ograniczonej | wewnatrz metropolii, w tym

dostepnosci srodkéw dla dublowanie proceséw

pozostatych gmin. inwestycyjnych.

Wspétpraca na poziomie regionu i

metropolii w zakresie Oddolne powstanie GZM jako

rozwigzywaniu problemow odpowiedz na brak wizji

zwigzanych z bezrobociem poza wspotpracy miedzy samorzadami

rdzeniem obszaru na poziomie regionu.

metropolitalnego.

Uznawanie braku ustawy

metropplltalnej_ za argument na Wspieranie budowy wizerunku

rzecz niewdrazania reform w : M

zakresie publicznego transportu regionu przez GZM.

zbiorowego.
Przechodzenie pracownikow z
Urzedu Marszatkowskiego
Wojewddztwa Slgskiego do
Urzedu Metropolitalnego.
Realizacja pilotazowego projektu
taczenia srodkéw z RPO oraz
NFOSIGW w ramach programu
,Gepard”.
Koncepcja wykorzystania
umiejetnosci i potencjalnych
nowych kwalifikacji osob
zwigzanych z sektorem gornictwa
w budowe kolei metropolitalne;.

* Wersalikami zapisano dziatania samorzadéw regionalnych w badanych regionach, ktére najczesciej
wystepowaly w wypowiedziach respondentow.

Zrédto: Opracowanie wiasne

Analiza dzialan samorzadu regionalnego w zakresie tworzenia struktur i polityk
metropolitalnych w wojewoddztwie lubelskim prowadzi do wniosku, Ze niemal kazda
wymieniona przez respondentow aktywnos$¢ jest powigzana z kolejnymi etapami wdrazania
mechanizmu Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych: od prac koncepcyjnych na strategia

ZIT, poprzez realizacj¢ zidentyfikowanych tam projektow, konczac na pracach zwigzanych
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z rozszerzeniem terytorialnego zasiegu wspdlpracy samorzadéw w ramach Lubelskiego
Obszaru Metropolitalnego. Wyjatkiem na tym tle jest przyktad dyskusji organizowanych przez
samorzad regionalny na przelomie pierwszej i drugiej dekady XXI w., podczas ktérych na
forum samorzgdowym rozmawiano o mozliwosci wspotpracy Lublina oraz gmin potozonych
w jego sasiedztwie i ktore jednak nie przetozyly sie na wypracowanie konkretnych rozwigzan
instytucjonalnych. Respondenci w wojewodztwie lubelskim spdjnie opisywali sposdb, w jaki
wladze samorzadu regionalnego oraz przedstawiciele urzedu marszatkowskiego odnosili si¢ do
powstajacego miedzygminnego partnerstwa odpowiedzialnego za realizacj¢ instrumentu ZIT
oraz do kolejnych krokéw podejmowanych na tym forum. Okreslano to nastawienie jako
umiarkowanie przychylne i1 bezkonfliktowe w zakresie rozstrzygnig¢ o strategicznym
charakterze oraz pomocne w sprawach biezacych i operacyjnych. Za najwazniejszy element
wsparcia wspotpracy metropolitalnej ze strony samorzadu wojewodztwa lubelskiego uznano
natomiast umozliwienie wdrazania instrumentu ZIT oraz wygospodarowanie §rodkow w tym
celu w Regionalnym Programie Operacyjnym Wojewddztwa Lubelskiego na lata 2014-2020.

Omawiajac  relacje na linii samorzad regionalny-struktury —metropolitalne
w wojewodztwie lubelskim, nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na fakt, ze jedynym procesem
wskazanym przez rozmoéwcow jako przyktad wspotpracy niezwigzanej z formowaniem struktur
metropolitalnych, byta kooperacja z innego regionu, tj. zaawansowana wspotpraca pomiedzy
przedstawicielami urz¢du marszatkowskiego oraz gminami polozonymi na terenie Obszaru
Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-Sopot w zwiagzku z realizacja inwestycji w Pomorska Kolej
Metropolitalng (wigcej nt. zasiggu 1 znaczenia inwestycji w Pomorska Kolej Metropolitalng
zob. np. Kope¢ 2018, Mankowski 2017, Potom 1 Tarkowski 2018). Nalezy tez dodac,
ze egzemplifikacje dziatan i procesOw zarzadzania na omawianych poziomach wskazywali
w wojewodztwie lubelskim — inaczej niz w przypadku wojewodztw pomorskiego oraz
Slaskiego — wylacznie przedstawiciele jednostek samorzadu terytorialnego. W wojewodztwie
pomorskim byli to réwniez przedstawiciele sSrodowiska nauki, organizacji pozarzadowych oraz
mediow regionalnych, a na Slasku — przedstawiciele uczelni wyzszych, organizacji
reprezentujacych interesy przedsigbiorcow oraz sektora spotecznego.

W wojewodztwie pomorskim liczni respondenci uznali, Zze dziataniem samorzadu
regionalnego, dzigki ktoremu najsilniej wsparto realizacje zadan o zasiggu metropolitalnym,
byta inwestycja w Pomorska Kolej Metropolitalng. Na tle wszystkich przyktadow dotyczacych
wojewodztwa pomorskiego zabranych w tabl. 14. wyr6zniajg si¢ tez krytyczne glosy
przedstawicieli j.s.t. dotyczace roli wtadz samorzadu regionalnego na etapie tworzenia Zwigzku

Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych w latach 2013-2014. Jak podkreslali respondenci,
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wladze samorzadu regionalnego narzucaly wowczas samorzagdom swoje decyzje w zakresie
delimitacji obszaru realizacji ZIT, nie traktowaly na réwni gmin w procesie identyfikacji
projektow i ustalania zakresu wsparcia, jak rowniez nie braly odpowiedzialnosci za decyzje
podejmowane w relacjach z przedstawicielami struktur metropolitalnych. W trakcie wywiadow
prowadzonych w ramach badan terenowych w wojewodztwie pomorskim rozmowcy z aprobatg
wskazywali rownocze$nie na zmiang¢ podejscia do wspotpracy z podmiotem metropolitalnym
po stronie samorzadu regionalnego po powotaniu w 2015 roku Stowarzyszenia Obszar
Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot. Powyzsze wnioski wpisujg si¢ w ustalenia
przedstawione w rozdziale 4. (tabl. 12.), gdzie zidentyfikowano odmienne narracje
respondentéw z Pomorza dotyczace wspolpracy z przedstawicielami samorzadu regionalnego
oraz w zakresie mozliwych kierunkéw ewolucji wspotpracy metropolitalnej w tym regionie.

Inaczej niz w przypadku wojewddztwa lubelskiego, wiecej dziatah oraz procesow
zarzadzania z udzialem samorzadu regionalnego oraz struktur metropolitalnych
w wojewddztwie pomorskim nie jest powigzanych z wdrazaniem instrumentu Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych. Mozliwe jest ich polaczenie w cztery grupy przyktadéw. Sa to:
inicjowanie 1 stymulowanie wspoipracy metropolitalnej; relacje 1 podziat kompetencji na linii
region-metropolia w zakresie realizacji zadan z zakresu publicznego transportu zbiorowego,
ze szczegolnym uwzglednieniem transportu kolejowego; wykorzystywanie wspdlnych
potencjalow 1 zasobow w celu dziatania na rzecz organizacji i wspdlnot lokalnych;
roéwnowazenie (lub tez brak rownowazenia) potencjaldéw obszaru metropolitalnego 1 miejskich
obszarow funkcjonalnych wzgledem pozostatych czgsci regionu.

Na jeszcze inne aspekty relacji na styku region-metropolia zwracali uwage rozmowcy
w wojewodztwie §laskim. W pierwszej kolejnosci dostrzegali oni bowiem zaangazowanie obu
podmiotéw w wypracowanie zasad wspolpracy, komunikacji 1 podzialu kompetencji pomigdzy
Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia a samorzadem regionalnym. Nie pomijano jednak przy
tym kontekstu wspotpracy samorzadow w ramach Zwigzku Gmin 1 Powiatow Subregionu
Centralnego Wojewoddztwa Slaskiego oraz dtugofalowych celow prowadzonej przez region
polityki rozwoju.

Odnoszac si¢ do kwestii relacji na linii wladze samorzadu regionalnego-wtadze
Goérnoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii, rozmoéwcey podkreslali najcze$ciej, ze proces ich
ksztaltowania jest wymagajacy dla obydwu stron i poprzestajac na tym stwierdzeniu, nie
podejmowali préb prognozowania, w jakim kierunku bedzie on ewoluowat. Z odpowiedzi
udzielanych przez respondentow wynika, ze powstanie GZM byto nastepstwem trwajacej od

wielu lat wspolpracy pomiedzy samorzadami w centralnej czeSci regionu. Jej ramy
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zdefiniowano m.in. na poziomie regionu poprzez wyznaczenie na poczatku XXI w. czterech
subregiondw jako obszaréw realizacji polityki rozwoju regionalnego. ROwnoczes$nie jednak nie
dostrzegano roli samorzadu regionalnego w pracach nad powotaniem do zycia GZM, czego
trafnym podsumowaniem moze by¢ stwierdzenie jednego z prezydentdw miast na prawach
powiatu w regionie, ktoéry uznatl, ze wladze regionu raczej kibicowaly niz byly aktywnym
uczestnikiem tego procesu (wywiad S19).

W tym miejscu nalezy jednak zaznaczy¢, ze brak zaangazowania danego podmiotu lub
osoby w konkretny proces nie powinien by¢ automatycznie oceniany negatywnie. Moze o tym
swiadczy¢ wypowiedz pani Dyrektor Biura Subregionu Centralnego, ktora uznala,
ze najwickszym wsparciem dla integracji metropolitalnej na Slasku ze strony samorzadu
regionalnego bylo pozostawienie Subregionowi Centralnemu niezalezno$ci w zakresie
wyznaczenia zasad wspolpracy i1 ksztaltowania relacji z gminami cztonkowskimi (wywiad
S12). Przytoczony powyzej przyklad ma znaczenie w odniesieniu do procesu prac nad
powotaniem Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii, poniewaz model funkcjonowania
zarzadu GZM, uwzgledniajacy obecno$¢ w tym organie przedstawicieli kazdego z pigciu
podregionow, ktore tworza metropoli¢, zostat zaczerpnigty wtasnie z modelu organizacji prac
na forum Subregionu Centralnego. Dla wykazania zloZzono$ci omawianego zagadnienia nalezy
rowniez przywota¢ stanowisko Prezydenta Dabrowy Gorniczej, ktory stwierdzil,
ze ,,metropolia to jest taki krzyk rozpaczy samorzadéw, ze nie ma wspdlpracy w regionie.
Konstruktywnej wspolpracy, w ktorej jeste§my partnerami” (wywiad S14). W tym przypadku
brak inicjatywy po stronie samorzadu regionalnego w zakresie rozwigzywania problemow
w skali metropolitalnej i zdanie si¢ na oddolne dzialania samorzadéw lokalnych mozna
uznawac za wyraz kapitulacji na wyzszym poziomie zarzadzania.

Przyklad pierwszych lat funkcjonowania GZM pokazuje, ze powolanie nowego
metropolitalnego podmiotu wyposazonego w zasoby kadrowe oraz niezalezne od poziomu
regionalnego zrddto finansowania otwiera pole do uruchomienia dyskusji nt. taczenia
potencjatoéw oraz koncepcji zmierzajacych do rozwigzania kluczowych problemow, przed
jakimi staje wspolnota regionalna. Zgloszony przez jednego z rozmoéwcow postulat
przekwalifikowania osob zwigzanych z sektorem goérnictwa i wykorzystania ich umiejetnosci
w procesie budowy kolei metropolitalnej nie trafit jeszcze co prawda do opinii publiczne;j, ale
wyznacza okreslony kierunek mys$lenia o rozwoju regionu, ktérego wytyczenie nie bytoby
mozliwe bez powstania GZM. Zwracajac uwage na inne aspekty relacji pomiedzy nowym
podmiotem metropolitalnym a regionem, rozméwcy podkreslali rowniez wazng role GZM

w budowaniu wizerunku regionu w kraju i za granica, jak i na proces zasilania kadr Urzgdu
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Metropolitalnego przez dawnych pracownikéw Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa
Slaskiego. Zasob instytucjonalny i zakres kompetencji GZM powoduje, Ze potencjat opisanych
powyzej procesow, a takze ich mozliwe efekty, sa wieksze niz w przypadku wojewodztwa
pomorskiego, a tym bardziej — wojewodztwa lubelskiego.

Przytoczone powyzej przyktady dowodza, ze charakter oraz przedmiot relacji pomigdzy
samorzadem regionalnym a metropolitalnym poziomem zarzadzania sg $ci§le powigzane
z zaawansowaniem procesOw wspolpracy metropolitalnej w badanych regionach. Im bardziej
rozwini¢ta wspotpraca oraz faktyczna lub potencjalna skala oddziatywania instytucji
metropolitalnych, tym szersze pole do interakcji pomi¢dzy przedstawicielami obydwu szczebli.
Analiza dzialan samorzadu wojewodztwa w zakresie tworzenia struktur 1 polityk
metropolitalnych w badanych regionach pozwala roéwniez na nazwanie funkcji, ktéore mozna
przypisa¢ w tym procesie regionalnemu poziomowi zarzadzania (tabl. 15.). W tym przypadku
wyrdzniajg si¢ aktywne postawy przyjmowane przez przedstawicieli samorzadu wojewodztwa
pomorskiego na tle raczej pasywnych, a na pewno mniej bezposrednich form zaangazowania
w pozostatych dwoch regionach. Co z kolei odréznia wojewddztwo lubelskie od wojewodztwa
Slaskiego to — mimo podobienstw w odniesieniu do zidentyfikowanych funkcji — fakt, ze brak
aktywno$ci samorzadu regionalnego w zakresie kreowania polityk metropolitalnych w drugim
z przypadkow spotkat si¢ z krytycznymi glosami respondentow.

Tabl. 15. Funkcje samorzadu regionalnego w procesie tworzenia struktur i polityk na szczeblu

metropolitalnym (na podstawie wywiadow z wojewddztw lubelskiego, pomorskiego
1 $laskiego)

Wojewddztwo lubelskie

Wojewddztwo pomorskie

Wojewddztwo sSlgskie

Dysponent srodkéw

Aktywny inwestor

Tworca szerokich ram
wspotpracy

Doradca

Srogi zarzadca

Obserwator

Wycofany inicjator

Niezalezny administrator

Dysponent srodkéw

Nowy partner

Zrodto: Opracowanie wiasne

Zaprezentowane powyzej ustalenia zdaja si¢ czeSciowo potwierdza¢ wniosek Mikuly
(2010), zgodnie z ktorym w Polsce ksztattuje si¢ konfliktogenny model relacji politycznych na
linii podmioty metropolitalne-samorzad regionalny. Dowodzi tego w szczegdlnosci brak
zgodnosci pomiedzy tymi poziomami zarzadzania na etapie tworzenia ram dla wdrazania
instrumentu ZIT w wojewddztwie pomorskim (samorzad regionalny jako ,,srogi zarzadca”), jak
réwniez formutowane aktualnie przez rozméwcoéw w tym regionie stwierdzenia dotyczace
nieliczenia

si¢ przez decydentbw na poziomie regionalnym z glosami podmiotu

metropolitalnego w odniesieniu do budowania wspdlnej oferty w zakresie organizacji
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publicznego transportu zbiorowego (,,niezalezny administrator”). Réwnoczesnie jednak temu
samemu samorzadowi regionalnemu mozna przypisa¢ funkcj¢ ,,aktywnego inwestora”, ktory
poprzez inwestycje w Pomorska Kolej Metropolitalng przyczynia si¢ do legitymizacji idei
wspotpracy metropolitalnej wsréd przedstawicieli samorzadow oraz mieszkancow, a takze
,howego partnera”, ktory po okresie trudnych negocjacji nad utworzeniem Zwigzku ZIT
zmienia swoja postawe¢ 1 opowiada si¢ jednoznacznie za utworzeniem zwigzku
metropolitalnego w wojewddztwie pomorskim. Nie nalezy jednak wykluczy¢ sytuacji, w ktorej
przedstawiciele samorzadu regionalnego w wojewddztwie pomorskim ponownie podejma
probe zbyt silnej wedlug oceny wojtéw, burmistrzow 1 prezydentOw miast ingerencji
w ustalanie priorytetow wspotpracy metropolitalnej w perspektywie roku 2027.

Opierajac si¢ na przyktadach zidentyfikowanych przez rozméwcoéw w wojewodztwie
lubelskim, trudno mowi¢ o konflikcie pomiedzy instytucja metropolitalng oraz samorzadem
regionalnym 1 nalezy raczej zaktada¢, ze drugi z tych podmiotéw niezmiennie bedzie si¢
pozycjonowal wobec gmin Lubelskiego Obszaru Metropolitalnego jako ,,doradca”, ,,wycofany
inicjator”, a przede wszystkim — ,,dysponent srodkow”. Z kolei w przypadku wojewoddztwa
Slaskiego, mimo przypisania samorzagdowi regionalnemu podobnych jak w wojewodztwie
lubelskim funkcji w zakresie tworzenia struktur i polityk na szczeblu metropolitalnym, nalezy
jednak dostrzec istniejace i1 potencjalne pola do powstawania rozbiezno$ci pomigdzy
kierunkami dzialania i priorytetami przyjmowanymi na obydwu poziomach zarzadzania. Ich
genezg moga by¢ negatywne oceny polityk (lub braku polityk) realizowanych na poziomie
regionalnym, réznice polityczne oraz charakter relacji (lub tez ich brak) pomiedzy glownymi
decydentami. Zbyt daleko idace byloby jednak postawienie tezy o wystgpowaniu
w wojewodztwie slaskim konfliktu pomiedzy niedawno utworzong Gornoslasko-Zagtebiowska
Metropolia a regionalnym poziomem zarzadzania, ktéry w istotny sposob utrudnialby
prowadzenie kluczowych procesow decyzyjnych.

Na zakonczenie niniejszego podrozdzialu nalezy zauwazy¢, ze dziatania i1 procesy
zaprezentowane w tabl. 14. nie wpisujg si¢ w przywolywang wczesniej w niniejszej pracy
definicj¢ MLG sformutowang przez Alcantare 1 in. (2016). O ile bowiem w kazdym przypadku
mozna méwic¢ o zaangazowaniu w dane procesy aktorow z roznych szczebli zarzadzania oraz
kazdorazowo analizowa¢ ich wplyw na zapadajace rozstrzygnigcia, o tyle brakuje w tych
procesach zaangazowania aktoréw spoza sektora publicznego. Przedstawiciele srodowiska
nauki, organizacji pozarzadowych oraz biznesu — jezeli juz zabierajg glos w tych sprawach — sa
raczej obserwatorami 1 recenzentami relacji zachodzacych na styku region-obszar

metropolitalny. Wymienione formy aktywnosci podejmowane przez przedstawicieli spoza
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sektora publicznego $wiadczg jednak o okreslonej jakosci debaty publicznej na temat
kierunkow rozwoju regionalnego w badanych przestrzeniach, a takze dowodzg dojrzatosci tych

partnerow oraz ich gotowosci do wiaczenia si¢ w procesy MLG.

5.3. Charakter struktur i procesOw zarzadzania wieloszczeblowego z udziatem
instytucji metropolitalnych w wybranych regionach

W rozdziatach 3. 1 4. niniejszej rozprawy wielokrotnie odwotywano si¢ do przyktadow
procesow, relacji oraz struktur zarzadzania na poziomie metropolitalnym. Najczesciej jednak
prezentowano te kwestie w kontekscie dziatan, polityk i1 zaleznos$ci wystgpujacych na innych
poziomach zarzadzania, bez wykazywania mie¢dzy nimi powigzan. W tym podrozdziale
w pierwszej kolejnosci zostang przytoczone i skomentowane dotychczasowe najistotniejsze
ustalenia dotyczace charakteru struktur i procesOw zarzadzania wieloszczeblowego w skali
metropolitalnej, ktore nastepnie zostang poszerzone o dodatkowe wyniki badan. Gtowna 0§
wywodu bedzie tym razem skoncentrowana na ksztattowaniu struktur i procesOw zarzadzania
wieloszczeblowego w ujeciu metropolitalnym.

Kwestie zwigzane z funkcjonowaniem podmiotdw metropolitalnych oraz realizacja
zadan publicznych w skali metropolitalnej nalezy uznac za istotne w kontekscie ksztattowania
relacji na linii rzad-samorzad regionalny (zob. tabl. 9.1 10., podrozdziat 3.5.). W tym konteks$cie
przedstawiciele j.s.t. na Pomorzu oraz Stowarzyszenia Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-
-Sopot zwracajg uwage na kluczowy w odniesieniu do organizacji transportu zbiorowego na
terenie obszaru metropolitalnego problem braku usamorzadowienia spotki PKP Szybka Kolej
Miejska w Trojmiescie Sp. z 0.0., w ktorej zdecydowang wiekszos$¢ udziatow (okoto 66%)
posiada PKP S.A. (Majgtek i struktura wlasnosciowa... 2021). Z kolei na Slasku Gornoslasko-
-Zaglebiowska Metropolia stata si¢ podmiotem, ktory ze wzgledu na zakres kompetencji
i umocowanie instytucjonalne potencjalnie moze aspirowa¢ do budowania swojej strategii
w wigkszym stopniu w oparciu o relacje z rzadem niz z samorzadem regionalnym. Z analizy
prac nad Krajowym Planem Odbudowy 1 Zwigkszania Odpornosci (2021) w okresie lipiec-
-wrzesien 2020 r. wynika, ze w zalezno$ci od badanego regionu w proces konsultacji tego
dokumentu w réznym stopniu byly zaangazowane instytucje metropolitalne. Zaangazowanie
struktur metropolitalnych miato to miejsce w wojewddztwach pomorskim i $lgskim,
co w pierwszym z nich otworzyto takze pole do wlaczenia w ten proces partnerow spoza sektora
publicznego. Powyzsze wnioski uzupehiaja konkluzje z rozdzialu 5.2., gdzie wykazano

zalezno$¢ pomiedzy zaawansowaniem wspOtpracy metropolitalnej w badanych regionach
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a zakresem interakcji pomig¢dzy regionalnym a metropolitalnym poziomem zarzadzania.
Te zalezno$¢ mozna zaobserwowaé réwniez w odniesieniu do sytuowania podmiotéw i polityk
metropolitalnych w kontek$cie relacji pomigdzy krajowym a regionalnym poziomem
zarzadzania.

W rozdziale 4. (zob. tabl. 12.) dokonano w oparciu o opinie respondentow szczegdtowej
rekonstrukcji elementéw systeméw MLG w badanych regionach. Na obszarze kazdego z nich
zidentyfikowano niemal identyczng liczbe¢ przyktadow struktur i proceséw zarzadzania
wieloszczeblowego lub przyktadow, ktére mozna wpisa¢ w trdjelementowa definicje
zaproponowang przez Alcantar¢ i in. (2016). W konteks$cie tematyki niniejszego rozdziatu
zasadne wydaje si¢ zredukowanie zawartosci tabl. 12. wytacznie do przyktadoéw inicjatyw
i relacji zachodzacych w skali metropolitalnej (zob. tabl. 16.), a nastepnie rozwazenie, jaka jest
ich specyfika oraz znaczenie dla regionalnych uktadow relacji oraz ksztattowania codziennych
praktyk MLG. Analiza tych przyktadow pokazuje, ze metropolitalne struktury i procesy
zarzadzania pelnig zarazem dynamizujaca, jak i stabilizujaca funkcje w regionalnych uktadach
relacji przestrzennych na obszarze badanych regionow. Majg one rowniez szczegolne znaczenie
w kontek$cie mozliwosci wywierania przez badanych aktorow wptywu na ksztalt
metropolitalnych 1 regionalnych systeméw zarzadzania oraz decyzji zapadajacych w ich
ramach. Mozliwe jest tez dostrzezenie regionalnych zroznicowan w odniesieniu do powyzszych

kwestii.
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Tabl. 16. Zidentyfikowane przez respondentow metropolitalne elementy konstrukcji systemow zarzadzania wicloszczeblowego w analizowanych

regionach

Elementy charakterystyki
systemoéw zarzadzania
wieloszczeblowego - w
oparciu o Alcantarai in.
(2016)

Elementy konstrukcji systeméw MLG zidentyfikowane przez respondentow we wspétpracy metropolitalnej

w analizowanych regionach

Wojewddztwo lubelskie

Wojewoédztwo Pomorskie

Wojewodztwo slaskie

1. Zidentyfikowane
modelowe procesy i
struktury MLG

¢ Wypracowanie na poziomie OMG-G-S
Standardu Minimum w Integracji.

¢ Wypracowanie na poziomie OMG-G-S
Standardu Minimum na Rzecz Oséb z
Niepetnosprawnos$ciami i Otoczenia.

e Gornoslgsko-Zagtebiowska Metropolia
jako platforma integrujgca decydentéw i
przedstawicieli réznych sektorow.

2. Wspotpraca pomiedzy
podmiotami na réznych
szczeblach

e Pozytywna ocena przez przedstawicieli
j-s.t. formuly Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych, sposobu zarzgdzania
strukturami wspétpracy metropolitalnej oraz
zbudowanych na tej bazie relacji
interpersonalnych.

¢ Los miejscowosci potozonych w LOM
spleciony z losem Lublina i duzymi
inwestycjami rzgdowymi.

e Sprzeczne oceny wsrdd j.s.t. w zakresie
aktualnego stanu i kierunkéw wspotpracy
metropolitalnej w regionie.

e Pozytywna rola Subregionu Centralnego
w kontekscie tworzenia i utrwalania.
mechanizméw wspétpracy pomiedzy j.s.t.
e GZM szansg na nowg jakos¢ wspotpracy
pomiedzy samorzgdowcami.

3. Wspélpraca pomiedzy
podmiotami z réznych
sektorow

¢ Potencjat Lubelskiego Obszaru
Metropolitalnego obecny w $wiadomosci
0s6b prowadzgcych dziatalnos$¢
biznesowa, ale co do zasady nie po stronie
organizacji pozarzgdowych

i organizacji reprezentujgcych interesy
przedsiebiorcow.

e Sprzeczne oceny i sposoby postrzegania
przez rozmowcow spoza sektora publicznego
podejscia do wspotpracy miedzysektorowej
na szczeblu metropolitalnym: metropolia jako
platforma integrowania przedstawicieli
réznych sektoréw vs. instrumentalne
wykorzystywanie partneréw przez OMG-G-S.
» Dostrzegalne oddolne inicjatywy Macieja
Grabskiego, Prezesa Olivia Business Centre
w zakresie wigczania partneréw z réznych
sektoréw w zarzgdzanie miastem i OM.

e GZM waznym podmiotem w kontekscie
sieciowania przedstawicieli réznych
sektorow.

4. Mozliwosé wptywu
badanych podmiotéw na
ksztalt systemu
zarzadzania
wieloszczeblowego i
decyzje zapadajace w
jego ramach

¢ Konsensus wsrod samorzgdow w LOM,
ze dziatania wspierajgce rozwoj Lublina
wptywajg na wizerunek ich i regionu.

¢ Dziatalno$¢ w ramach struktur
metropolitalnych niedostepnym wczesniej
instrumentem wptywu ich czionkéw na
samorzad regionalny.

e Uchwalenie na poziomie metropolii
Standardu Minimum w Integracji, a takze
Standardu Minimum na Rzecz Oséb z
Niepetnosprawnosciami i Otoczenia oraz
podejmowanie na poziomie regionu dziatan z
zakresu integracji imigrantow przyktadami
wpltywu NGOs na kierunki polityk
publicznych.

e Poczucie wptywu przedstawicieli j.s.t. na
decyzje zapadajgce na forum gmin
Subregionu Centralnego oraz GZM przy
ograniczonej mozliwosci wptywania GZM
na kierunki polityki regionu i panstwa.

Zrédto: Opracowanie wiasne
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W wojewodztwie lubelskim procesy, struktury oraz relacje w skali metropolitalnej
stanowig proporcjonalnie najwigksza w zestawieniu z pozostatymi badanymi regionami czgs$¢
zidentyfikowanego podczas wywiadow z respondentami zbioru elementéw konstrukcji
systeméw zarzadzania wieloszczeblowego. W regionie tym — inaczej niz w przypadku
wojewodztw pomorskiego 1 $laskiego — nie dostrzezono jednak metropolitalnych inicjatyw,
ktére moglyby zosta¢ uznane za modelowe przyktady praktyk zarzadzania wieloszczeblowego.
Pozytywnie oceniane przez przedstawicieli j.s.t. prace nad wdrazaniem instrumentu
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych oraz budowanie potencjalu instytucjonalnego
wokot koncepeji metropolitalnej wspolnoty interesow z niekwestionowang wiodaca rola
Lublina mozna jednak uznac za dziatania stymulujace wytwarzanie mechanizmow zarzadzania
wieloszczeblowego. W tym sensie partnerstwo zawigzane przez gminy lezace w Lubelskim
Obszarze Metropolitalnym dynamizuje zastany ukltad relacji spoteczno-przestrzennych, dajac
wojtom, burmistrzom oraz urzednikom poczucie wptywu na decyzje zapadajace na forum
porozumienia ZIT oraz na poziomie samorzadu regionalnego oraz rzadu.

Trafnie obrazujg t¢ kwestiec wypowiedzi burmistrzow Lubartowa oraz Naleczowa.
Pierwszy z nich, udzielajac odpowiedzi na pytanie o mozliwo$¢ wywierania z poziomu miasta
wpltywu na decyzje podejmowane na szczeblu regionalnym, wskazat zdecydowanie,
ze instrumentem, ktéry to umozliwia, jest ZIT, szczegdlnie wobec braku innych kanatow
reprezentacji interesOw miasta na wyzszych poziomach zarzadzania. Zaletg instrumentu ZIT sg
zdaniem pana burmistrza takze wypracowywane latami ponad podzialami politycznymi relacje
miedzyludzkie na niespotykana wczesniej skal¢ (wywiad L10). Burmistrz Naleczowa
podkreslit z kolei znaczenie inwestycji w zakresie poprawy infrastruktury drogowej
realizowanych w Lublinie oraz w innych samorzadach z terenu LOM, ktore przyczyniaja si¢
do zwigkszenia atrakcyjnosci Naleczowa jako uzdrowiska z tatwym dostgpem do atrakcji
zlokalizowanych poza tym miastem. Jak zaznaczyt pan burmistrz, ,,Lublin powinien
dominowa¢” w negocjacjach zarowno z samorzadami na forum LOM, jak 1 z innymi
partnerami, ,,bo jest sercem zwigzku gmin” (wywiad L28).

W wojewodztwie pomorskim wyrdznia si¢ dynamizujaca uktad relacji spoteczno-
-przestrzennych funkcja struktur metropolitalnych w kontek$cie otwierania organizacjom
pozarzadowym 1 uczelniom wyzszym kanaldow wplywu na kierunki dziatan samorzadow.
Wyrazem tego jest przyjecie przez Stowarzyszenie Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-
-Sopot Standardu Minimum w Integracji oraz Standardu Minimum na Rzecz Osob
z Niepelnosprawnosciami i Otoczenia oraz promowanie na szczeblu regionalnym dziatan

z zakresu integracji imigrantek 1 imigrantow, jak rOwniez zasygnalizowany przez
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przedstawiciela wiladz Gdanskiego Uniwersytetu Medycznego potencjal  struktur
metropolitalnych do rozpraszania poza Gdansk wypracowanego w projekcie pilotazowym
modelu dzialania z zakresu pomocy spotecznej (wywiad P08). W tym przypadku nalezy jednak
zastrzec, ze zar6wno ocena kierunku ewolucji wspotpracy metropolitalnej, jak 1 modelu relacji
na linii OMG-G-S-partnerzy z niepublicznych sektoréw, nie jest wérdd respondentéw
jednoznaczna, co kaze traktowac zaprezentowane powyzej dobre przyklady dzialan w skali
metropolitalnej raczej w kategoriach nieutrwalonych jeszcze praktyk, ktore dodatkowo
pozostaja niewidoczne dla szerokiego grona partneroOw zaangazowanych we wspoOlprace
metropolitalng. Glosom pozytywnie oceniajgcym wspotprace na forum OMG-G-S,
a w szczeg6lnosci wdrazanie instrumentu ZIT, towarzyszg bowiem wypowiedzi mowigce 0:
odejsciu od idei budowy wspotpracy metropolitalnej, ktorej nadrzedng wartos$cig nie powinny
by¢ wysokobudzetowe inwestycje, a codzienna wspolpraca i partnerskie relacje pomiedzy
przedstawicielami j.s.t.; braku lidera integracji metropolitalnej; instrumentalnym traktowaniu
partneréw z sektora nauki.

Na poparcie powyzszych argumentOw mozna przytoczy¢é wypowiedzi Zastepcy Wojta
Gminy Suchy Dab i bylego Cztonka Zarzadu OMG-G-S oraz czlonka wtadz Uniwersytetu
Gdanskiego: ,,Ja mysle, ze calg te metropoli¢ zepsuty ZITy. (...). Niestety z przykroscig musz¢
stwierdzi¢, ze jak rozmawiam z samorzadowcami, ale z tymi, ktorzy nie sa tak emocjonalnie
zwigzani przez lini¢ partyjng czy osobowa z Gdanskiem, czy z panig prezydent [Miasta Gdansk
— RG], to oni mowig » Wiesz, nie mamy interesu.«. Duzo rzeczy si¢ robito, bo Adamowicz nam
pokazywal, Ze to jest interes dla gminy, dla moich mieszkancow. Teraz nic nie mamy. Nie
bedzie pieniedzy, to co mi po tym Gdansku” (wywiad P06); ,,Tam jest identyczna sytuacja
[identyczna w odniesieniu do procesu prac nad Strategia Rozwoju Wojewodztwa Pomorskiego
do roku 2030 — RG]. Identyczne pomijanie akademickosci jako elementu metropolii. Tak,
jakby$my nie byli metropolig akademicka. (...) To jest wykorzystywane instrumentalnie. (...)
Bytem na takim spotkaniu w ubieglym roku w grudniu [mowa o Walnym Zgromadzeniu
Czlonkéw Stowarzyszenie Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot w grudniu 2018 r. —
RG], gdzie zostal powtdrnie wybrany przewodniczacym $p. Prezydent Adamowicz. Po tym
spotkaniu powiedziatem, Ze tutaj zupetnie brakuje watku akademicko$ci. On mowi: »Tak, tak,
przyjde do was na kawe i1 zaczniemy dziata¢.«. Tak to si¢ skonczylo, bo pdzniej go
zamordowano. Na kolejnym spotkaniu nie mogtem by¢, bo bytem na delegacji. Nie wiem, co
teraz si¢ dzieje 1 jesteSmy traktowani po macoszemu. Jakby na innych falach nadawali ci ludzie”

(wywiad P12).
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Tak samo jak w przypadku wojewodztw lubelskiego 1 pomorskiego, gdzie strukturom
metropolitalnym mozna przypisa¢ dynamizujaca rol¢ w ksztaltowaniu wieloszczeblowych
praktyk zarzadzania, ich podobne znaczenie mozna dostrzec réwniez w wojewodztwie §laskim.
Ponadto nalezy stwierdzi¢, ze zar6wno Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia, jak 1 Subregion
Centralny pelnig takze funkcje¢ stabilizujgcg zaangazowanie konkretnych osob 1 instytucji
w procesy decyzyjne. Z jednej bowiem strony utworzenie GZM umozliwilo wiaczenie we
wspotprace w skali metropolitalnej nowych samorzadéw w stosunku do tych, ktére angazowaly
sic¢ we wspoOlprace na forum Komunalnego Zwigzku Gmin Gornoslaskiego Okregu
Przemystowego oraz Gornoslaskiego Zwigzku Metropolitalnego ,,Silesia”, a takze wymusito
bardziej intensywne niz dotychczas zaangazowanie miast z rdzenia GZM w sprawy
metropolitalne (funkcja dynamizujaca). Z drugiej strony natomiast mozna uznaé,
ze ustabilizowanie wspOlpracy migdzy samorzadami na forum Subregionu Centralnego
przyczynito si¢ do budowy potencjatu instytucjonalnego wewnatrz regionu, co bylo wazne
podczas tworzenia GZM. Co wiecej, GZM mozna scharakteryzowaé jako stabilizator
zaangazowania partnerow z sektora nauki i biznesu w dyskusje nt. przyszilosci metropolii
1 regionu oraz realizacji dziatan inicjowanych na tych poziomach zarzadzania. Adekwatnie
obrazuja ten wniosek odpowiedzi cztonka wtadz Akademii WSB w Dabrowie Gornicze;j:
»316: Metropolia przede wszystkim laczy miasta. My si¢ spotykamy i1 rozmawiamy
o problemach. Transport na tapecie, zastanawiamy sig, czy przesuwamy przystanki... Projekty
wdrozeniowe dla miast, dotyczace réznych polityk. Tez rozmawiamy o tym na forum
metropolii.

RG: Pan méwi o Radzie Spoteczno-Gospodarczej Metropolii?

S16: Tak. Metropolia data sporo.

RG: Ale wcezeéniej tez byly inne formy wspotpracy metropolitalne;.

S16: Ale nie spotykat si¢ pan w jednym miejscu z prezydentami wszystkich miast. Spotykat si¢
pan oddzielnie 1 kazdy miat swoja polityke. Teraz mamy wspolny bilet. Wspolne spojrzenie na
transport, na elektromobilno$¢. Wszyscy mysla tymi samymi kategoriami, to samo bgdziemy
wdrazac.” (wywiad S16).

W rozdziale 4. niniejszej rozprawy — obok rekonstrukcji elementow systemow
zarzadzania wieloszczeblowego — podjeto rowniez probe charakterystyki relacji spoteczno-
-przestrzennych w badanych regionach. W tabl. 13. uwzglednione zostaly zagadnienia
dotyczace kontekstu relacji metropolitalnych w odniesieniu do dominujacych w relacjach
spoteczno-przestrzennych w  wojewddztwie pomorskim sprzeczno$ci, jak réwniez

w odniesieniu do opisu innych wymiaré6w relacji pomiedzy badanymi aktorami
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w wojewddztwie §laskim. Inne znaczenie nalezy jednak przypisywac charakterystyce relacji

spoteczno-przestrzennych w wymiarze metropolitalnym w odniesieniu do szerszego kontekstu

regionalnego, a inne — wnioskom bedacym rezultatem uczynienia tych relacji glownym

przedmiotem uwagi i proby ich wpisania w ramy analityczne nakreslone przez Jessopa (2016a,

2016b) i Massey (2005). Konkluzje przedstawione w tabl. 17. pozwalajg zar6wno na

rozwinigcie wybranych watkéw sygnalizowanych wcze$niej w niniejszej pracy, jak i na

zwrbdcenie uwagi na nieopisywane dotychczas aspekty funkcjonowania struktur i procesow

zarzadzania wieloszczeblowego oraz relacji w skali metropolitalnej.

Tabl. 17. Charakterystyka relacji spoteczno-przestrzennych w badanych regionach (wymiar
metropolitalny) w kontek$cie wypowiedzi respondentow

Wybrane aspekty
relacji spoteczno-
-przestrzennych

Badane regiony

Wojewodztwo lubelskie

Wojewédztwo pomorskie

Wojewédztwo slaskie

1. Dominujace
zasady organizacji
relacji spoteczno-

e sieci powigzan-skala
e terytorium-skala

e skala-sieci powigzan
e miejsce-miejsce

sieci powigzan-skala

e Lublin jako motor rozwoju
OM vs. za duza rola Lublina
i krytyczna ocena dziatan
realizowanych wewnatrz
tego miasta.

-przestrzennych

2. Dominujace ¢ Widocznosé¢ struktur Wspdlne cele i wizja e Integracja transportu
sprzecznosci zarzgdzania dla j.s.t. vs. rozwoju OMG-G-S jako gtowny cel GZM vs.
w relacjach brak widocznosci dla uzgodniona przez podmiot | inne potrzeby wspdlnot
spoteczno- przedstawicieli pozostatych metropolitalny i wiadze lokalnych i wyzwania
-przestrzennych sektorow. regionu vs. wielo$¢ narracji | globalne.

nt. wspotpracy
metropolitalnej wsrod
badanych aktoréw.

e Interesy i potencjat
najwiekszych i
najbardziej preznych
osrodkow w GZM vs.
szanse i perspektywy
pozostatych miast i gmin.

3. Dominujace

aktorow w zakresie
metazarzadzania

metazarzadzania poza sferg
zainteresowania aktorow
wspotpracujgcych w ramach
LOM.

strategie o temporalizacja- priorytetyzacja-
temporalizacja - o

spoteczno- -uprzestrzennienie -temporalizacja

-przestrzenne

4. Zdolnosci Zdolnosci w zakresie « Refleksja nt. jakosci i » Koncepcje dot. celow

kierunkéw wspotpracy
metropolitalnej na poziomie
regionu.

¢ Tragicznie zmarty Pawet
Adamowicz inicjatorem i
liderem wspotpracy
metropolitalnej.

GZM po stronie aktorow
z sektoréw nauki,
biznesu i NGO.

e Sposoby myslenia
przedstawicieli wtadz
j-s.t. (0 miescie i GZM)
jako potencjat do
wygenerowania
mechanizméw
metazarzadzania.

5. Gtéwne
elementy
przestrzennych
narracji i
identyfikacji

e Poczucie dumy wsrod
przedstawicieli j.s.t. z udanej
realizacji ZIT i
przynaleznosci do wspélnoty
metropolitalne;.

e Znaczenie Lublina i
powigzan z Lublinem jako
gtéwna 0$ dyskusji wokot
oceny dotychczasowej i
perspektyw dalszej
wspotpracy w LOM.

e Pomorska Kolej
Metropolitalna jako
inwestycja legitymizujgca
funkcjonowanie struktur
metropolitalnych.

e Metropolia pasem
transmisyjnym dla realizaciji
intereséw gmin oraz
zaangazowania chetnych
0sob i organizacji.

¢ Realizacja zadan z
zakresu transportu
zbiorowego jako
widoczne gtéwne
zadanie i spoiwo GZM.
e Powstanie GZM jako
odpowiedz na brak
adekwatnych ram i
zasobéw do szerokiej
wspotpracy regionalnej.

Zrodto: Opracowanie wlasne
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W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na silnie sieciowy charakter relacji
w wymiarze metropolitalnym zachodzacych w badanych regionach. W kazdym z nich za jedng
z dominujacych zasad organizacji relacji spoteczno-przestrzennych uznano bowiem albo
»migkkie przestrzenie” interakcji pomiedzy aktorami z roéznych sektoréw, jak
w wojewodztwach lubelskim oraz $laskim (,,sieci powigzan-skala”), albo rownolegle sieci
wpltywow w wojewodztwie pomorskim (,,skala-sieci powigzan”). Rozmowcy we wszystkich
regionach podkreslali, ze jedng z glownych lub gléwnag wartos$cig z istnienia instytucji
metropolitalnych sg relacje interpersonalne na niespotykang wczesniej skalg, zbudowane wokot
konkretnych dziatan realizowanych np. na forum porozumienia ZIT w wojewodztwie lubelskim
albo Rady ds. Spoteczno-Gospodarczych GZM. Przynalezno$¢ do struktur metropolitalnych
lub mozliwo$¢ realizowania na ich forum wilasnych interesow lub waznych spolecznie celow
nalezy dodatkowo uzna¢ za wazne elementy przestrzennych identyfikacji przedstawicieli j.s.t.
w wojewddztwie lubelskim oraz w wojewodztwie pomorskim.

W wojewodztwie lubelskim sieciowy wymiar relacji w wymiarze metropolitalnym jest
uzupetniany przez zasady ,terytorium-skala”, ktére wigza si¢ z wypracowywaniem regut
wspoOtpracy 1 komunikacji pomiedzy wtadzami gmin, powiatéw, strukturami metropolitalnymi
oraz urzgdem marszatkowskim. Warto zauwazy¢, ze identyczne zasady zostaly uznane za
dominujgce w tym regioniec w zestawieniu dotyczacym relacji spoteczno-przestrzennych
w ujeciu regionalnym (tabl. 13.). W dyskursie nt. funkcjonowania podmiotu metropolitalnego
w wojewoOdztwie pomorskim wyrdznia si¢ z kolei obecno$¢ wielu odrebnych perspektyw
i pogladow na dziatania realizowane w skali Obszaru Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-Sopot
— dotyczy to zaréwno reprezentantdw j.s.t., jak 1 przedstawicieli sSrodowisk nauki, biznesu oraz
organizacji pozarzagdowych. Glosom mowigcym o skutecznosci we wdrazaniu instrumentu ZIT,
tworzeniu unikalnej platformy wymiany doswiadczen pomigdzy samorzadowcami
1 urzednikami oraz istotnej wartosci ptynacej z formulowania stanowiska samorzadow
zrzeszonych w OMG-G-S w pracach nad strategig rozwoju wojewodztwa towarzysza bowiem
— rowniez w wypowiedziach osob dostrzegajacych zalety wspotpracy metropolitalnej —
krytyczne oceny dotyczace zbytniej koncentracji przez Biuro OMG-G-S na interesach Gdanska
lub samego Trojmiasta czy tez braku lidera integracji metropolitalnej i1 braku jasno
zdefiniowanego celu dzialania struktur metropolitalnych, w obliczu niemozno$ci
zorganizowania odpowiadajacego potrzebom uzytkownikow systemu publicznego transportu
zbiorowego. Wielo$¢ lokalnych narracji dotyczacych sposobu postrzegania wspotpracy

metropolitalnej w wojewddztwie pomorskim pozwala zatem uznaé zasady ,,miejsce-miejsce”
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oraz ,skala-sieci powigzan” za dominujgce W organizacji relacji spoteczno-
-przestrzennych w wymiarze metropolitalnym w wojewddztwie pomorskim.

Zestawienie odmiennych narracji nt. celéw wspotpracy metropolitalnej na Pomorzu®
mozna réwniez uzna¢ za dominujgcg sprzeczno$¢ w relacjach spoteczno-przestrzennych
w wymiarze metropolitalnym w tym regionie. Pierwszym z elementow strategii przyjetej przez
podmiot metropolitalny — jak wynika roéwniez z odpowiedzi respondentow — jest
temporalizacja, rozumiana jako koncentracja na zatozonych celach w postaci m.in. lobbowania
na rzecz przyjecia ustawy metropolitalnej w wojewddztwie pomorskim oraz probach
koordynacji dziatan zwigzanych z organizacjg systemu transportu zbiorowego, przy
jednoczesnym odsuwaniu w czasie lub niedostrzeganiu problemow zwigzanych
z zastrzezeniami do kierunkéw wspolpracy metropolitalnej i jej zasad, zgtaszanymi zaréwno
przez przedstawicieli j.s.t, nauki, jak i przedstawicieli organizacji reprezentujacych interesy
przedsiebiorcow. Uprzestrzennienie oznacza w tym wypadku koncentracje na wystepujacych
na poziomie metropolitalnym sieciach wspotpracy, dzieki ktorym mozliwe byto m.in. przyjgcie
Standardu Minimum w Integracji oraz Standardu Minimum na Rzecz Osob
z Niepelosprawnos$ciami i Otoczenia. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze mechanizm prac nad
standardami miat charakter oddolny i1 trudno go jednoznacznie uzna¢ za element wdrazania
szerszej filozofii dziatania po stronie podmiotu metropolitalnego w wojewddztwie pomorskim.

Zarysowanej powyzej sprzeczno$ci w dyskursie na temat wspoOtpracy metropolitalne;
na Pomorzu towarzysza refleksje na temat jej dalszych kierunkéw formulowane przez
przedstawicieli Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Pomorskiego. Dostrzegaja oni
bowiem potencjat 1 potrzebe funkcjonowania w regionie silnego 1 odpowiedzialnego podmiotu
metropolitalnego, ale jednocze$nie nie sg w stanie wskaza¢ precyzyjnie zdefiniowanej agendy
dziatan, ktore miatyby by¢ prowadzone w tej skali®l. To na poziomie samorzadu regionalnego

mozna si¢ zatem doszukiwa¢ elementow refleksji na temat wyznaczenia identyfikowanych we

60 Celami tymi, wedtug Prezesa Zarzadu i Dyrektora Biura Stowarzyszenia Obszar Metropolitalny Gdansk-Gdynia-
-Sopot, sa: stworzenie wspodlnego biletu metropolitalnego, poparcie Marszatka Wojewddztwa Pomorskiego dla idei
utworzenia zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie pomorskim, petnienie przez OMG-G-S funkcji instytuciji
posredniczgcej we wdrazaniu Funduszy Europejskich dla Pomorza oraz wspélne stanowisko przeciwstawiajgce sie
centralizacji systemu zarzgdzania funduszami europejskimi (wywiad P15).

61 Trafnie ilustruje to wypowiedz bylego Dyrektora Departamentu Strategii w Urzedzie Marszatkowskim
Wojewddztwa Pomorskiego: ,(...) Nie stawiamy tego dylematu tak, ze metropolia jest konkurencjg [dla regionu —
RG]. Metropolia to jest silny partner, oby coraz silniejszy i bardziej odpowiedzialny, ktéry powinien tez wzig¢ na
siebie czes$¢ zadan, bo na razie bierze na siebie dystrybucje pieniedzy unijnych, wiec powiedziatbym, ze to jest
trzecioplanowa rola. Metropolia to podmiot, ktéry zamiast kreatorem rozwoju, jest administratorem kasy. To nie jest
tworcze, to nie jest kreatywne. Natomiast metropolia powinna wzig¢ na siebie coraz wigkszy ciezar dyskus;ji
o nowych wzorcach mobilnosci, pracy, uczelniach. Prosze zwrdci¢ uwage, ze ta metropolia, ktéra sie tak buduje
szumnie, ona prawie nie wspotpracuje z uczelniami. | nie dostrzega tego, wiec to jest taka kluczowa funkcja
metropolitalna i nie jest wcale widoczna w dziataniu metropolii. Metropolia musi podnosi¢ swoje kompetencje, musi
wchodzi¢ w coraz wiekszg liczbe tematdéw, musi by¢ coraz odpowiedzialniejsza za rozwdj regionu (wywiad P24).
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wspodlnocie regionalnej celéw funkcjonowania instytucji metropolitalnej. Jest to wniosek tym
bardziej interesujagcy w zestawieniu z prezentowanymi wczesniej krytycznymi glosami
przedstawicieli j.s.t. odnoszacymi si¢ do zbytniej ingerencji wiadz urzedu marszatkowskiego
w tworzenie ram instytucjonalnych dla wdrazania instrumentu ZIT w perspektywie finansowe;j
UE 2014-2020. Analizujgc dalej kwestie zdolnosci aktorow i instytucji w zakresie
metazarzadzania w wojewodztwie pomorskim, nalezy dostrzec istotng luke, zauwazalng w tym
zakresie przez przedstawicieli j.s.t., organizacji pozarzadowych oraz $rodowiska nauki, jaka
powstala po tragicznej $mierci Prezydenta Gdanska Pawta Adamowicza, ktorego utozsamiano
z ideg budowania w regionie wspotpracy metropolitalne;.

Tak jak w przypadku wojewddztwa pomorskiego, rowniez w wojewodztwach §laskim
i lubelskim zdolno$ci aktoréw w zakresie metazarzadzania rysuja si¢ podobnie w odniesieniu
do relacji spoteczno-przestrzennych w uktadach regionalnym i metropolitalnym (wiersz nr 4
wtabl. 13.117.). W wojewddztwie lubelskim mechanizmy te nie zostaly wyksztatcone, podczas
gdy na Slasku opieraja si¢ one o koncepcje dotyczace transformacji regionu i celow dziatania
Gornoslasko-Zagltebiowskiej Metropolii, formutowane przez aktoréw ze srodowiska nauki,
biznesu, organizacji pozarzadowych oraz prezydentéw miast. We wskazanych powyzej
regionach mozna réwniez zaobserwowac podobne sprzecznos$ci w relacjach spoteczno-
przestrzennych, ktore dotycza identyfikowanych przez rozmowcow dysproporcji w tempie
rozwoju Lublina, a takze Katowic, Gliwic i Tychow wzgledem pozostatych cze¢$ci LOM oraz
GZM. O ile w wojewodztwie lubelskim dany obraz jest rownowazony wyraznie zauwazalnymi
korzy$ciami dla catego obszaru LOM oraz regionu, wynikajacymi z poprawy wizerunku
1 dostepnosci stolicy wojewddztwa, o tyle — opierajac si¢ na wypowiedziach respondentow —
sprzeczno$¢ ta zdaje si¢ nie by¢é uwzgledniana w politykach publicznych realizowanych
lub planowanych do realizacji w skali metropolitalnej w wojewodztwie §laskim.

Integracja transportu zbiorowego na obszarze Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii
moze zosta¢ uznana za widoczny dla przedstawicieli wszystkich sektorow priorytet wspotpracy
metropolitalnej 1 dominujacy element przyjetej na tym poziomie strategii zarzadzania. Zaklada
ona koncentracje zasobow GZM w pierwszej kolejnosci wiasnie na kwestiach zwigzanych
z organizacja transportu zbiorowego, chociaz nie kosztem rezygnacji z innych dziatan
realizowanych w skali metropolitalnej. W wojewodztwie lubelskim druga z rysujacych sie¢
sprzecznosci w relacjach spoteczno-przestrzennych jest widocznos$¢ struktur metropolitalnych.
O ile cel 1 zasady ich funkcjonowania sg zrozumiate 1 tatwo zauwazalne przez przedstawicieli
gmin 1 powiatdw, o tyle nie mozna tego powiedzie¢ o reprezentantach pozostatych sektorow,

ktorzy albo nie potrafili wskaza¢ efektoéw wspotpracy metropolitalnej w regionie, albo blednie
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przyporzadkowywali np. wykonawstwo okreslonych projektow realizowanych w ramach
Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Lubelskiego na lata 2014-2020 do
partnerstwa samorzadow wspotpracujacych w ramach Lubelskiego Obszaru Funkcjonalnego.
Strategiag majaca umozliwi¢ sformutowanie odpowiedzi na tak zdefiniowang sprzecznos¢ jest
temporalizacja, rozumiana jako koncentracja w perspektywie 2014-2020 na integracji dziatan
wewnatrz struktur samorzadowych 1 planowane szersze otwarcie na glosy aktorow
zewngtrznych np. podczas prac nad strategia ponadlokalng dla Lubelskiego Obszaru
Metropolitalnego, co wynika z odpowiedzi uzyskanych od Prezydenta Lublina oraz w Biurze
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych w Urzg¢dzie Miasta Lublin. Uznajac wiodacg role
Lublina w kreowaniu wspodtpracy metropolitalnej, a takze podejmujac probg dokonania oceny
tej strategii, nalezy jednak mie¢ na uwadze krytyczne glosy przedstawicieli lubelskich
organizacji pozarzadowych dotyczace modelu dziatan tego urzedu oraz faktycznej otwartosci
wtadz Lublina na gtosy $rodowisk pozarzadowych®.

Zaprezentowane wnioski dotyczace metropolitalnego wymiaru relacji spoleczno-
-przestrzennych w badanych regionach warto uzupeti¢ o najwazniejsze konkluzje wynikajace
z odpowiedzi respondentow reprezentujacych jednostki samorzadu terytorialnego potozone na
granicach lub niewchodzace w sklad podmiotow metropolitalnych w wojewodztwach
lubelskim, pomorskim i $lgskim. W toku badan terenowych zrealizowanych na potrzeby
niniejszej pracy na terenie takich j.s.t. przeprowadzono tacznie siedemnascie wywiadow: szes¢
w wojewoOdztwie lubelskim (gmina miejsko-wiejska Leczna, powiat leczynski, gmina miejska
Krasnystaw, powiat krasnostawski), cztery w wojewddztwie pomorskim (gmina miejsko-
-wiejska Bytow, gmina wiejska Krokowa, gmina wiejska Stary Targ) oraz siedem
w wojewddztwie $lagskim (miasto na prawach powiatu Jaworzno, gmina wiejska Miedzna,
gmina miejsko-wiejska Pszczyna, powiat pszczynski, powiat zawiercianski). Kazda

z wymienionych powyzej j.s.t. w wojewodztwie $laskim jest potozona na terenie Subregionu

62 Wniosek ten mozna wyciggna¢ np. opierajgc sie na przytoczonych ponizej odpowiedziach respondentow: ,[Brak
wptywu na kierunki polityki miasta — RG] wynika z braku woli u prezydenta miasta. Chyba tylko i wytgcznie. Styszy
sie, ze sg urzednicy, ktérzy sg dobrzy i kompetentni, ale oni nie moga tego robi¢, bo nie ma takiej woli z gory.
Prezydent miasta jest jednowtadcy i jakiekolwiek préby mieszkancow, zeby wpltyng¢ na to, jak wyglada miasto, to
sg proby wplyniecia na prezydenta. Zeby jego wyborcy zobaczyli, ze robi co$ zle” (L25); ,Ja widze to tez tak,
ze czesto mamy problem ze wskazywaniem naszych sukceséw, poniewaz nasze dziatania wygladajg tak, ze nie
udaje nam sie do czegos$ doprowadzic, ale po kilku miesigcach to jest wdrazane. To nie jest realizowane z naszej
inicjatywy, tylko przejmowane przez Urzad. Na przyktad pare lat temu zaproponowatem, jeszcze bedac w Radzie
Dziatalnosci Pozytku Publicznego Miasta Lublin, zeby stworzy¢ biuro partycypacji w miescie na wzoér tego, jak to
dziata w todzi, czyli ze wszystkie tematy partycypacyjne trafiajg do jednej komérki. Wczesniej byta chyba taka
komérka w Kancelarii Prezydenta, dotyczgca rad dzielnic. Gdzie$ indziej byta od innych spraw, to byto
porozrzucane. Pamietam, ze miedzy innymi przez urzednikbw zostalo to na Radzie Pozytku moze nie
skrytykowane, ale pomyst nie zyskat ich przychylnosci. Twierdzili, ze Urzad sobie ze wszystkim radzi, wigc po co
nadmiernie ingerowa¢ w struktury Urzedu. Po okoto pét roku Prezydent ogtosit, ze powotuje Biuro Partycypacii
w miescie i ze to byla decyzja Prezydenta. By¢ moze jakie$ sprawy zgtaszamy szybciej i Urzad nie jest na to gotowy
i dlatego tak to dziata” (wywiad L09).
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Centralnego, nie bedac jednoczesnie cztonkiem Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii.
Dla zdecydowanej wigkszosci respondentéw z osrodkow polozonych na obrzezach lub poza
granicami podmiotow metropolitalnych kwestie dotyczace ksztattu i efektow wspotpracy
metropolitalnej lub wspotpracy w ramach obszaréw funkcjonalnych w badanych regionach
byly istotnym punktem odniesienia. W konsekwencji z ich wypowiedzi mozna wyodrebnic¢
szereg postaw, ktore §wiadcza o okre§lonym sposobie pozycjonowania konkretnych jednostek
wobec istniejacych struktur wspotpracy metropolitalne;.

Przedstawicieli wiadz, mediow lokalnych oraz sektora spotecznego w Bytowie,
Pszczynie 1 powiecie Pszczynskim oraz w Jaworznie mozna uznaé¢ za ,,zdystansowanych
obserwatorow” procesOw zarzadzania, ktore zachodza na terenie Obszaru Metropolitalnego
Gdansk-Gdynia-Sopot oraz Gorno$lasko-Zaglebiowskiej Metropolii. Wewnetrzny potencjat
kazdego z tych osrodkéw, poczucie odrebnosci i silnej lokalnej tozsamosci oraz przekonanie
o trafnoéci diagnoz i skutecznosci dlugofalowych polityk, np. w zakresie organizacji
publicznego transportu zbiorowego, pozwala wtadzom tych jednostek rownocze$nie zyczliwie,
ale tez krytycznie odnosi¢ si¢ do zasad wspotpracy oraz kierunkow i rezultatow polityk
realizowanych w skali metropolitalnej. Za bardziej zrdznicowang nalezy uznaé grupeg
»samotnych obserwatorow”, do ktérych mozna zaliczy¢ przedstawicieli wltadz Krasnegostawu
i powiatu krasnostawskiego, gmin Miedzna i Stary Targ, powiatu zawiercianskiego oraz sektora
spotecznego w Krasnymstawie. Opierajac si¢ na wypowiedziach respondentow, a takze
uwzgledniajac odleglo$¢ Zawiercia i Krasnegostawu od granic GZM oraz LOM®?, nalezy
stwierdzi¢, ze osrodki te nie korzystaja z efektu dyfuzji procesdw rozwojowych poza granice
struktur metropolitalnych. Przedstawiciele ich wtadz obserwujg zatem z dystansu procesy
instytucjonalizacji wspotpracy metropolitalnej 1 koncentrujg si¢ na wlasnych zasobach, raczej
nie pozycjonujac si¢ wobec dziatan GZM i LOM. Wyrazem tej postawy moze by¢ przyznanie
pierwszenstwa reformom dotyczacym organizacji pracy wewnatrz urzedu, jak w przypadku
Starostwa Powiatowego w Zawierciu, albo uznanie za priorytet przyciagnigcie do miasta lub
jednej z gmin sgsiednich inwestora, ktory utworzylby nowe miejsca pracy dla mieszkancow
Krasnegostawu, do czego $rodkiem ma by¢ opracowanie strategii powiatu i prowadzenie
wspolnej polityki przez gminy potozone w granicach obszaru funkcjonalnego Krasnegostawu.

Gmina MiedzZna — inaczej niz w przypadku Starego Targu i ewentualnego cztonkostwa

tej gminy w strukturach Obszaru Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-Sopot — ztozyta negatywnie

63 Zardéwno Krasnystaw, jak i Zawiercie znalazly sie w opublikowanych w latach 2016 i 2019 wykazach miast
$rednich tracgcych funkcje spoteczno-gospodarcze, stanowigcych wytyczne dla kierunkow polityki regionalnej kraju
(Sleszynski 2016, 2019).
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rozpatrzony wniosek o przystgpienia do Gornos$lasko-Zagtebiowskiej Metropolii. Dla Zastepcy
Wojta Gminy Miedzna GZM jawi sie jako struktura skoncentrowana na interesach
najwickszych osrodkdw 1 rownoczesnie marginalizujaca znaczenie wyobcowanych,
mniejszych gmin, traktowanych jako s$rodek do zwigkszenia liczby mieszkancéw oraz
wysokosci sktadek cztonkowskich wptywajacych co roku na konto GZM (wywiad S21). Gmina
Stary Targ nie jest natomiast ani cztonkiem OMG-G-S, ani utworzonego niedaleko obszaru
funkcjonalnego Sztum-Malbork, a wtadze tej gminy — podobnie jak wiele gmin
w wojewoOdztwie pomorskim — mogg jedynie przyjmowac decyzje dotyczace zmian w sposobie
organizacji 1 finansowania zadan publicznych oraz prowadzenia polityki regionalnej
podejmowane na szczeblu centralnym oraz regionalnym (wywiad P07). W jeszcze innej
sytuacji znajduje si¢ Lgczna. Wladze powiatu przyjmuja tam postawe ,,0stroznego recenzenta”
dotychczasowej wspotpracy w ramach Lubelskiego Obszaru Funkcjonalnego, traktujac jej
rozszerzenie na nowe samorzady jako wyraz odgérnej decyzji, ktora zapadta na poziomie
regionu. Wladze miasta mozna natomiast okresli¢ jako ,,otwartego partnera” ktory juz na
wstepnym etapie dostrzega liczne szanse wynikajace ze wspotpracy w ramach Lubelskiego
Obszaru Metropolitalnego, polegajace zarowno na wdrazaniu projektow w ramach ZIT, jak
1 na realizacji niezwigzanych z tym instrumentem migkkich projektow edukacyjnych (wywiady
L131L18).

Co istotne, w wypowiedziach wszystkich rozmowcow z terendw j.s.t., potozonych na
granicach lub niewchodzacych w sktad podmiotow metropolitalnych w badanych regionach,
dostrzezono warto$¢ 1 potrzebe wspotpracy j.s.t., ktora wykracza poza granice administracyjne
poszczegdlnych gmin. Swiadezy to o wysokim stopniu internalizacji na poziomie samorzadow
lokalnych promowanego w europejskich, krajowych i regionalnych dokumentach
strategicznych mys$lenia bedacego wyrazem ukierunkowanego terytorialnie podej$cia do
prowadzenia polityki regionalnej. Podobnie jak w przypadku wspoipracy miedzysamorzadowe;j
1 miedzysektorowej budowanej wokot miast wojewodzkich, rowniez w przypadku osrodkow
subregionalnych dzialania realizowane poczatkowo wylacznie w partnerstwie aktorow
publicznych moga ulatwi¢ w najblizszych latach tworzenie 1 funkcjonowanie struktur
1 procesOw wpisujacych si¢ w ramy koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego.

Wykorzystane w niniejszym rozdziale procedury badawcze pozwolily na kontynuacje
opisanych w rozdziale 4. prac zmierzajagcych do uprzestrzennienia zalozen koncepcji
zarzgdzania wieloszczeblowego (Conzelmann 2009, Faludi 2012, Jessop 2004, 2016a) poprzez
uzupelienie wczesniejszych analiz o wnioski dotyczace charakteru struktur i proceséw

zarzadzania w skali metropolitalnej oraz metropolitalnego wymiaru relacji spoteczno-
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-przestrzennych w badanych regionach. Zaprezentowane rezultaty badan zdajg sie
przynajmniej czgsciowo wypetniaé luke badawcza dotyczaca niewielkiej liczby poglebionych
analiz struktur 1 procesdéw zarzadzania wieloszczeblowego z wudzialem podmiotow
metropolitalnych, co zasygnalizowano w rozdziale 2. Wychodzg one bowiem poza dyskusj¢ na
temat kompetencji organow na réznych poziomach zarzadzania oraz modeli finansowania
zadan publicznych na obszarach metropolitalnych (Mattiuzzi i Chapple 2020, Sellers i in. 2017,
van Straalen 1 Witte 2018). Potwierdzajg wreszcie teze¢ Lackowskiej (2009a), ktéra uznata
obszary metropolitalne za odpowiednie pole empiryczne do weryfikacji zastosowan koncepcji
zarzadzania wieloszczeblowego.

Konczac rozwazania w niniejszym rozdziale, warto raz jeszcze uwypukli¢ korzysSci
wynikajace z rownolegltego badania regionalnego oraz metropolitalnego wymiaru relacji oraz
dziatan aktorow w badanych regionach, jak réwniez z polaczenia na gruncie empirycznym
wytycznych koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego oraz wybranych postulatow ,,nowej”
nowej geografii regionalnej. Pytania zadawane respondentom w celu identyfikacji modelowych
przyktadow struktur i proceséw zarzadzania wieloszczeblowego oraz dziatan, ktére mozna
wpisa¢ w kryteria MLG (Alcantara i in. 2016), okazaty si¢ bowiem odpowiednim narzedziem
do odtworzenia wielu rownoleglych dyskurséw wystepujacych w przestrzeniach regionalnych,
w tym wokot pojec ,,regionu” 1 ,,0bszaru metropolitalnego” oraz instytucji, ktére wykonuja na
tych poziomach zadania na rzecz mieszkancow. Na sposob konstrukcji tych poje¢ maja wptyw
przestrzenne 1 spoleczno-gospodarcze uwarunkowania specyficzne dla badanych obszarow
oraz naktadajace si¢ na nie cele dziatalnosci i charakter relacji, w jakich funkcjonujg konkretne
osoby i reprezentowane przez nich instytucje.

Tym, co wyr6znia wystgpujace w wojewodztwach lubelskim 1 slaskim dyskursy wokot
pojec ,.,regionu” i ,,0bszaru metropolitalnego” oraz modelu dzialania samorzadu regionalnego
i podmiotéw metropolitalnych, jest osadzenie odpowiedzi respondentow wokot zagadnienia
transformacji tych regionow (chociaz prowadzonej przy wykorzystaniu innych mechanizmow
1 zasobow), ktora wyznacza cele dla funkcjonowania struktur i procesow zarzadzania
wieloszczeblowego. Dyskusje nt. funkcjonowania podmiotéw metropolitalnych w tych
regionach sg natomiast, co do zasady, pozbawione tego szerokiego kontekstu, co jednak jest
przelamywane w wybranych diagnozach i koncepcjach dotyczacych dtugofalowych celow,
ktore sg stawiane przed Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolig. W wojewodztwie pomorskim
trudno natomiast o przypisanie instytucjom regionalnym i metropolitalnym, jak rOwniez samym
pojeciom ,,regionu” i,,0bszaru metropolitalnego” identyfikacji czy tez narracji, ktore wigzatyby

si¢ z celami lub kierunkami rozwoju okreslonych wspolnot. To jednak w tym regionie dziatania
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samorzadu regionalnego pozostaja najbardziej widoczne dla badanych aktoréw, czego
wyrazem jest inwestycja w Pomorskg Kolej Metropolitalna, traktowana przez rozméwcow jako
symbol skutecznosci polityki regionalnej, ktory przynajmniej czgsciowo legitymizuje obecne
i przyszite polityki publiczne realizowane na terenie Obszaru Metropolitalnego Gdansk-Gdynia-

-Sopot.
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Whioski

Badania przeprowadzone na potrzeby realizacji niniejszej dysertacji umozliwity
zrealizowanie glownych 1 szczegotowych celow wskazanych na poczatku rozprawy oraz
pozwolily na weryfikacj¢ hipotez badawczych sformutowanych we wstepnej fazie prac.
Analiza materiatu zgromadzonego podczas badan terenowych i pozyskanego z innych Zrodet
upowaznia tez do przedstawienia rekomendacji dotyczacych tworzenia mechanizmow
wspierajacych funkcjonowanie struktur 1 procesOw zarzadzania wieloszczeblowego.
Na zakonczenie tej pracy nalezy wreszcie zastanowi¢ si¢ nad konsekwencjami wynikajacymi
z wykorzystania okreslonych koncepcji teoretycznych oraz metod badawczych.

Gloéwnymi celami rozprawy byto ustalenie, w jakim stopniu model dzialania samorzadu
regionalnego w Polsce wpisuje si¢ w wytyczne koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego,
a takze okreslenie, jakie konsekwencje wynikaja ze sposobu funkcjonowania
zidentyfikowanego modelu dziatania samorzadu regionalnego dla relacji spoteczno-
-przestrzennych w badanych regionach. Odnoszac si¢ do pierwszego ze wskazanych powyzej
celow, nalezy uznaé, ze w analizowanych przypadkach mozna mowié raczej o modelu multi-
-level government z elementami multi-level governance niz o pelnej realizacji wytycznych
koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego w ujeciu zaproponowanym przez Alcantare i in.
(2016). Wynika to z faktu, Ze o ile samorzady regionalne wiaczaja si¢ lub sa wlaczane w liczne
relacje z podmiotami z sektora publicznego i spoza niego, to jednak niewiele jest procesow,
w ktorych partnerzy ze §rodowisk nauki, biznesu i sektora pozarzadowego dostrzegaja swoj
wplyw na kierunki rozstrzygnie¢ zapadajacych na szczeblu wojewodztwa. Podobnie, kierujac
uwage na relacje pomiedzy centralnym a regionalnym poziomem zarzadzania, nalezy uznac,
ze jest to sfera zagospodarowana przez specjalistow, reprezentujacych interesy poszczegdlnych
instytucji publicznych, bez systemowego wiaczenia w te relacje przedstawicieli podmiotow
reprezentujacych pozostate sektory.

Przed odwotaniem si¢ do drugiego z gléwnych celow pracy, warto w nawigzaniu do
powyzszych ustalen skomentowa¢ kwestie weryfikacji sformutowanych na poczatku rozprawy
hipotez badawczych. Pierwsza z nich zakladata, Zze dzialania samorzadoéw regionalnych
w roznym zakresie 1 w odmienny sposob realizujg zalozenia koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego. Hipoteze t¢ nalezy uzna¢ za potwierdzong. Nalezy moéwic raczej
o regionalnych modelach niz o jednym ogdlnokrajowym modelu funkcjonowania struktur
1 proceséw zarzadzania wieloszczeblowego. Respondenci w badanych regionach zwracali

bowiem uwage na inne aspekty dziatalno$ci samorzadu wojewodztwa 1 przypisywali rozne
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znaczenia decyzjom zapadajacym na tym szczeblu, rowniez w kontek$cie relacji na linii rzad-
-samorzad regionalny. Rownoczesnie jednak nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze zarzadzanie
wieloszczeblowe jest konstrukcja teoretyczna, ktorej zalozenia i wynikajace z nich praktyczne
konsekwencje dla budowy relacji miedzyludzkich i migdzyinstytucjonalnych co do zasady nie
stanowig bezposrednio punktéw odniesienia w codziennych dziataniach badanych aktoréw.

Druga z hipotez badawczych postawionych na poczatku rozprawy zaktadata,
ze dziatania samorzadow regionalnych zwigzane z tworzeniem i funkcjonowaniem struktur
metropolitalnych odpowiadajg zalozeniom koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego. W tym
przypadku hipoteza nie zostala potwierdzona w toku prac badawczych. Nalezy bowiem
stwierdzi¢, ze dzialania samorzadow regionalnych zwigzane z tworzeniem i funkcjonowaniem
struktur metropolitalnych nie maja charakteru governance, poniewaz sg one zarazem przyczyna
1 rezultatem ustalen, ktore zapadaja pomiedzy przedstawicielami instytucji publicznych na
réznych poziomach. Na konkretne rozstrzygnigcia w tej materii moga mie¢ wptyw stanowiska
i opinie formulowane przez naukowcoéw, aktywistow miejskich czy tez organizacji
reprezentujacych interesy przedsiebiorcow. Niemniej jednak w toku prac badawczych nie
zidentyfikowano przyktadéw procesow decyzyjnych, zwigzanych z tworzeniem w wybranych
regionach struktur metropolitalnych, w ktorych braliby udziat przedstawiciele podmiotéw
spoza sektora publicznego. Co wazne jednak, dzialania samorzadow regionalnych
w omawianym zakresie — mimo niewpisywania si¢ w zalozenia koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego — mogg dawa¢ wazne impulsy do tworzenia tego typu struktur i procesow
w wymiarze metropolitalnym.

Drugim z gtownych celow tej pracy byto okreslenie, jakie konsekwencje wynikaja ze
sposobu funkcjonowania zidentyfikowanego modelu dziatania samorzadu regionalnego dla
relacji spoteczno-przestrzennych w badanych regionach. Odnoszac si¢ do powyzszej kwestii,
nalezy uzna¢, ze szeroko rozumiany system zarzadzania, co do zasady, cechuje niezdolno$¢ do
konstruktywnej odpowiedzi 1 dialogu na temat gléwnych wyzwan -cywilizacyjnych
w kontekstach regionalnych. Swiadczy o tym brak dostrzezenia podmiotowej roli samorzadu
regionalnego w dyskusji nt. kierunkéw transformacji systemoéw spoteczno-gospodarczych
w wojewodztwach lubelskim oraz $laskim, jak rowniez brak identyfikowanego przez badanych
aktorow dtugofalowego celu, przed ktorym stoi wspdlnota regionalna na Pomorzu.

O ile w przypadku wojewodztw lubelskiego 1 §laskiego trudno mowic¢ o wyksztatceniu
po stronie samorzadu regionalnego mechanizméw metazarzadzania, o tyle jego elementy
mozna dostrzec na wybranych odcinkach dziatalno$ci samorzadu wojewodztwa pomorskiego.

Wydaje sig¢, ze relatywnie niewielka ilo$¢ struktur 1 procesow zarzadzania wieloszczeblowego
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z udziatem samorzadu regionalnego wynika w badanych regionach z braku koncepcji, ale tez
kompetencji i zasobow do dyskusji na tym szczeblu, np. o dostgpnosci mieszkan, prywatyzacji
ustug publicznych czy tez o relacjach na linii pracodawca-pracownik. Wdrazanie z poziomu
regionalnego klarownej, widocznej i komunikowanej na zewnatrz oraz do wewnatrz struktur
urzedowych agendy dziatan w ramach powyzszych obszarow determinowatoby koniecznos$¢
organizacji wokot nich wigkszej niz ma to miejsce obecnie ilo$ci struktur i procesow
odpowiadajacych zatozeniom koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego. Szczegdlnie dobra ku
temu okazje stwarzajg dostrzegane przez aktoroOw z réznych srodowisk potrzeby w zakresie
dynamicznych przemian profili gospodarczych Slaska i Lubelszczyzny.

W kolejnych rozdziatach pracy zrealizowano tez cele szczegotowe. W rozdziale 1.
odtworzono kierunki ewolucji studiow regionalnych, po czym w rozdziale 2. opisano genezg
1 ewolucje¢ rozwoju koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego. Rozdzial 3. poswigcono
charakterystyce kluczowych elementow polityki rzadu centralnego wobec regionéw. W tym
celu positkowano si¢ zar6wno analizg tresci dokumentow strategicznych, programow partii
politycznych i wystgpien kandydatow do pehlienia funkcji Prezesa Rady Ministrow, jak
1 odpowiedziami respondentéw udzielanymi w trakcie realizacji badan terenowych. W
rozdziale 4. opisano model dziatania samorzadu regionalnego na tle systemu administracji
publicznej. Odtworzono dzigki temu uwarunkowania, w ktorych funkcjonuja relacje
1 powigzania pomiedzy badanymi aktorami, konstruujace regionalnie zréznicowane procesy
i struktury zarzadzania wieloszczeblowego. Z kolei w rozdziale 5. jednym ze zrealizowanych
zadan badawczych bylo zdefiniowanie funkcji samorzadu regionalnego w procesie
ksztattowania struktur zarzadzania 1 polityk na szczeblu metropolitalnym.

Zaprezentowane w dysertacji rezultaty prac badawczych majg walory poznawcze,
metodologiczne oraz aplikacyjne. Warto$¢ poznawcza miato przedstawienie w ujgciu
chronologicznym sposobow postrzegania samorzadu regionalnego i celow polityki regionalnej
w obowigzujacych dokumentach strategicznych oraz w agendach gléwnych sit politycznych
w kraju. Za istotne nalezy tez uzna¢ uchwycenie dynamiki pierwszego etapu prac nad
Krajowym Planem Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci (2021), zdefiniowanie funkcji
samorzadu regionalnego w procesach tworzenia struktur metropolitalnych, nazwanie postaw
przedstawicieli samorzaddéw polozonych na granicach lub poza granicami obszarow
metropolitalnych w odniesieniu do zachodzacych w badanych regionach procesow
instytucjonalizacji wspotpracy metropolitalnej i wreszcie — wskazanie elementow konstrukcji
regionalnych systemoéw zarzadzania wieloszczeblowego oraz dominujacych aspektow relacji

spoteczno-przestrzennych na obszarach wojewodztw lubelskiego, pomorskiego oraz §laskiego.
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Zrealizowanie powyzszych zadan pozwolito na przynajmniej czesciowe wypetnienie luk
badawczych w literaturze przedmiotu.

W tym miejscu nalezy przyznaé, ze poznawcza wartos¢ pracy bytaby wieksza, gdyby
jej autor mial sposobno$¢ spotkania i przeprowadzenia w badanych regionach indywidualnych
wywiadow poglebionych z marszatkami wojewddztw oraz wojewodami. Z wyjatkiem pisemne;j
odpowiedzi uzyskanej od marszatka wojewddztwa lubelskiego, osoby pelnigce wskazane
funkcje nie znalazly czasu na podzielenie si¢ swoimi doswiadczeniami. Chociaz istotnym
wsparciem w pracach nad dysertacjag bylo lacznie 11 wywiadow przeprowadzonych
z przedstawicielami urzedow marszatkowskich oraz ich jednostek organizacyjnych, to jednak
poznanie perspektywy decydentéw byloby szczegdlnie wartosciowe np. w kontekscie
uzgadniania pomiedzy polskimi regionami Stanowisk na potrzeby negocjacji z instytucjami
unijnymi oraz rzagdem w Warszawie. Autor pracy co do zasady spotykal si¢ natomiast
z otwartoécig do udzielania wywiadow po stronie przedstawicieli aktoré6w spoza sektora
publicznego, a w szczegolnosci sektora spolecznego.

Na gruncie metodologii prowadzenia badan w dyscyplinie geografia spoteczno-
-ekonomiczna i1 gospodarka przestrzenna za warto§¢ dodang niniejszej pracy nalezy uznac
polaczenie zatozen koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego oraz wybranych postulatow
,howej” nowej geografii regionalnej, a nastepnie wykorzystanie tych zatozen w pracach
badawczych opierajacych si¢ o metodologie studium przypadku. Wydaje si¢, ze w niniejszej
pracy na tyle wyczerpujaco opisano metody doboru przypadkoéw (regiondow) i przedstawiono
elementy definicji MLG w ujeciu Alcantary i1 in. (2016) oraz analizy relacji spoteczno-
-przestrzennych w oparciu o0 ramy wyznaczone przez Jessopa (2016a, 2016b) i Massey (2005),
ze mozliwe byloby zrealizowanie w przysztosci podobnych badan w celu weryfikacji
wnioskow sformutowanych przez autora albo uchwycenia proceséw, zjawisk 1 relacji
zachodzacych w innych przestrzeniach geograficznych.

Wartos$¢ aplikacyjna pracy przejawia si¢ natomiast w rekomendacjach dotyczacych
modelu realizacji polityki regionalnej w Polsce, mozliwych do sformutowania w oparciu
o przedstawione wyniki badan. Za instytucje majace potencjal wzmacniania
wieloszczeblowych modeli zarzadzania nalezy uzna¢ w szczeg6lnos$ci struktury metropolitalne
oraz podmioty odpowiedzialne za zarzadzanie innymi obszarami funkcjonalnymi w Kraju.
Wprowadzanie na tym poziomie rozwigzan zarzadczych, majacych na celu zwigkszenie
wplywu partnerow spoza sektora publicznego na procesy decyzyjne, moze by¢ tatwiejsze niz
w przypadku utrwalonych ukladéw relacji 1 zaleznosci istniejacych na poziomie gminy,

powiatu czy tez regionu. Pierwszym rozwigzaniem, ktore mogloby wesprze¢ wdrazanie
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koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego na poziomie metropolitalnym, jest wigczenie
w sklad organdéw zarzadzajacych podmiotami metropolitalnymi przedstawicieli §rodowisk
nauki, biznesu i organizacji pozarzadowych. Przedstawiciele tych $rodowisk powinni
dysponowa¢ rownoprawnymi gltosami w zestawieniu z wtadzami samorzadow terytorialnych,
a autonomi¢ w ich wyborze powinny mie¢ uczelnie wyzsze, organizacje reprezentujace interesy
przedsigbiorcoOw oraz ciata przedstawicielskie dziatajace w imieniu tzw. trzeciego sektora. Aby
glosy aktorow spoza sektora publicznego w organach zarzadzajacych podmiotami
metropolitalnymi nie byly marginalizowane, nalezy réwniez zagwarantowac, aby liczba ich
przedstawicieli byta nie mniejsza niz np. 1/3 wszystkich cztonkéw zarzadu.

Opisane rozwigzanie powinno zosta¢ potaczone z silniejszym niz ma to miejsce obecnie
zakorzenieniem podmiotow metropolitalnych w strukturach spolecznych. Mozna to osiaggnac
poprzez powolanie losowo wybranej grupy obywateli do organu funkcjonujacego obok zarzadu
1 walnego zgromadzenia czlonkdéw podmiotu metropolitalnego. Organ taki, np. pod robocza
nazwa Rady Spotecznej, powinien by¢ na tyle silnie umocowany, by decydowac o istotnej
czesci wydatkdw oraz strategicznych kierunkach dziatania podmiotéw metropolitalnych
1 stanowi¢ przeciwwage dla organu o charakterze eksperckim, jakim jest zarzad. Logika jego
funkcjonowania powinna si¢ opiera¢ raczej na doswiadczeniach deliberacyjnych paneli
obywatelskich niz opartych na glosowaniu budzetéw obywatelskich, nawigzujac jednak do
korzeni drugiej z wymienionych instytucji, tj. oddawania obywatelom pola do faktycznego
decydowania o priorytetach wspdlnot lokalnych. Dziatalno$¢ opisanego pokrétce organu
moglaby zosta¢ uznana za praktykowanie opisanej przez Wygnanskiego (2021) idei demokracji
wysitkowej. Wskazane powyzej rozwigzania moga by¢ wykorzystywane podczas prac nad
powolywaniem w kraju kolejnych zwigzkéw metropolitalnych, w przypadku ewentualne;j
modyfikacji ustroju Goérnoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii, jak 1 przy projektowaniu
rozwigzan dotyczacych zarzadzania miejskimi obszarami funkcjonalnymi potozonymi poza
gléwnymi centrami rozwoju regionalnego. Role doradcow w zakresie wdrazania konkretnych
rozwigzan mogliby petni¢ przedstawiciele samorzadu regionalnego.

Innym przyktadem rozwigzania wspierajacego tworzenie i funkcjonowanie struktur
oraz procesow zarzadzania wieloszczeblowego w polskich regionach, mogloby by¢ stworzenie
programéw stymulujacych dzielenie si¢ wiedzg oraz wymian¢ informacji pomiedzy
pracownikami instytucji samorzagdowych na réznych szczeblach. Jak pokazujg zaprezentowane
w niniejszej pracy wyniki badan, istotne znaczenie dla wdrazania koncepcji zarzadzania
wieloszczeblowego maja bowiem osobiste kontakty 1 relacje wypracowane pomig¢dzy

pracownikami instytucji publicznych, przedstawicielami pozostalych sektoréw oraz na styku
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roznych $rodowisk. Dwumiesieczny staz pracownikéw biura Stowarzyszenia Obszar
Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot oraz Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa
Pomorskiego w Urzedzie Metropolitalnym GZM moglby przynie$¢ korzysci kazdej z tych
instytucji, jak rowniez pracownikom, ktorzy mieliby okazje pozna¢ specyfike dziatania nowego
podmiotu oraz poglady na temat jego funkcjonowania i wyciggna¢ wnioski wazne w kontekscie
ewentualnego funkcjonowania podobnej instytucji w wojewodztwie pomorskim. Za zasadne
nalezy rowniez uzna¢ wspieranie podobnych stazy w instytucjach zagranicznych, operujacych
w skali regionalnej 1 metropolitalnej. Wazne, zeby wyjazdy te trwaty dtuzej niz standardowo
kilkudniowe wyjazdy studyjne, poniewaz zwigksza to szans¢ na nawigzanie gtebszych relacji
personalnych oraz lepsze poznanie glownych korzySci i probleméw, wynikajacych
z funkcjonowania okreslonych rozwigzan instytucjonalnych. Wydaje si¢, ze wdrazanie tego
typu rozwigzan mogloby by¢ rowniez jednym z czynnikoéw poprawiajacych oferte rozwoju
zawodowego dla juz zatrudnionych oraz potencjalnych nowych pracownikow instytucji
samorzadowych.

Przechodzac z kolei do odcinka relacji samorzad regionalny-administracja centralna,
a takze bioragc pod uwage fakt braku identyfikowania dlugofalowych celéow dziatania
samorzadow regionalnych przez respondentow w badanych regionach, nalezy uzna¢, ze jednym
z istotnych zadan decydentow w zarzadach wojewodztw i urzedach marszatkowskich powinno
by¢ w najblizszych latach opracowanie projektow rozwigzan legislacyjnych przewidujacych
wzmocnienie kompetencyjne oraz finansowe tego szczebla samorzadu. Jezeli propozycji tej nie
uda si¢ wypracowac¢ do roku 2023, kiedy odbeda si¢ kolejne wybory parlamentarne, powinna
ona powsta¢ przed kolejnym glosowaniem powszechnym. Trzeba bowiem pamigtac,
ze prawdopodobnie po roku 2027 Polska nie bedzie otrzymywata takich srodkéw w ramach
unijnej polityki spdjnosci, jak ma to miejsce obecnie, co przetozy si¢ na ostabienie roli
samorzadéw wojewoddztw. W prace nad propozycjami legislacyjnymi powinna si¢ wlaczy¢ jak
najszersza grupa samorzadow regionalnych. Zasadny wydaje si¢ tez wybor maksymalnie trzech
obszarow problemowych, w ramach ktorych dosztoby do zwigkszenia kompetencji regiondéw.
Obszary te moglyby zosta¢ wybrane z listy zaproponowanej przez Wygnanskiego (2021: 30).
W wypracowanie propozycji legislacyjnych powinni zosta¢ wiaczeni przedstawiciele instytucji
publicznych na réznych szczeblach oraz reprezentanci pozostatych sektorow.

Warto$cig poznawcza niniejszej analizy jest uwzglednienie dorobku réznych dyscyplin
naukowych, co zostalo zdeterminowane szerokim ujeciem tematu. Pogodzenie i polaczenie
licznych watkow na gruncie zatozen teoretycznych oraz w trakcie analizy wnioskow ze studiéw

przypadku byto gtowna trudnos$cia, z ktora zetknat sie autor pracy. Szerokie podejscie do
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tematu rzutowalo tez na konieczno$¢ ograniczenia badania oraz opisu okreslonych watkow na
rzecz innych zagadnien. Uwaga ta dotyczy przede wszystkim braku uwzglednienia
perspektywy przedstawicieli instytucji na szczeblu Unii Europejskiej odpowiedzialnych za
codzienne kontakty z przedstawicielami polskich instytucji centralnych, samorzadéw
regionalnych oraz instytucji metropolitalnych. W rozprawie nie odniesiono si¢ tez szczegdtowo
do roli mediéw regionalnych i lokalnych oraz mediéw spotecznosciowych w kontekscie
kreowania dyskursu wokoét tematéw waznych dla wspolnot samorzadowych. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze respondentami w trakcie badan terenowych byli przede wszystkim specjaliSci
w swoich dziedzinach z ugruntowang pozycja zawodows. Z jednej strony stanowi to zalete, ze
wzgledu na mozliwo$¢ odwotywania si¢ w pracy do szczegdtowych i specyficznych dla dane;j
dyscypliny zagadnien. Z drugiej jednak, niesie ryzyko pominigcia W prowadzonej narracji
zagadnien istotnych dla cztonkéw wspolnot lokalnych i1 regionalnych, niepetnigcych funkcji
publicznych i niezaangazowanych w dziatalno$¢ spoteczng.

Majac $wiadomos¢ powyzszych ograniczen, nalezy stwierdzi¢, ze w niniejszej pracy
uchwycono okre$lony moment rozwoju struktur i proceséOw zarzadzania wieloszczeblowego
oraz relacji spoteczno-przestrzennych w badanych regionach. Nie mozna uznad,
ze przedstawiono ich pelen obiektywny obraz, poniewaz jest to zadanie niewykonalne, a na
pewno przekraczajace mozliwosci organizacyjne i percepcyjne pojedynczego badacza.
Whioski z zaprezentowanych badan mozna uzna¢ za zach¢te do poszukiwania regionalnych
zrdznicowan w zakresie funkcjonowania wielopoziomowych proceséw zarzadzania
w pozostatych polskich regionach, a takze w zakresie modeli relacji spoteczno-przestrzennych,
ktore wystepuja na ich obszarze. Wydaje si¢ tez, ze modele struktur, procesow i relacji
zidentyfikowane w wojewddztwie lubelskim mogg by¢ reprezentatywne dla catego obszaru
Polski Wschodniej.

Stworzone na potrzeby niniejszej pracy zalozenia metodologiczne oraz uzyskane
rezultaty sktaniaja do wyznaczenia kierunkéw dalszych badan. Pierwszym naturalnym
wskazaniem wydaje si¢ przeprowadzenie badan w innych przestrzeniach regionalnych
w Polsce oraz zagranicg 1 poréwnanie ich z opisanymi tutaj rezultatami. Interesujaca proba
byloby réwniez ponowienie badan na obszarze badanych regiondéw, z cze$ciowo tg sama,
a czeSciowo inng grupg respondentdw. Pozwoliloby to z jednej strony na spojrzenie
z perspektywy czasu na ustalenia przedstawione w tej rozprawie, a z drugiej — na poszerzenie
grupy respondentéw przy jednoczesnej werytikacji wczesniej wygloszonych opinii. Przyjeta
metodologia badawcza moglaby zosta¢ wykorzystana rowniez w celu uchwycenia zlozonos$ci

relacji 1 przestrzennych dyskursow wplywajacych na realizacj¢ wielopoziomowych polityk
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publicznych, np. w zakresie adaptacji do zmian klimatu, polityki migracyjnej, transformacji
energetycznej, czy tez znaczenia uczelni wyzszych w lokalnych i regionalnych uktadach relacji
spoteczno-przestrzennych.

Na zakonczenie niniejszej rozprawy warto odnie$¢ si¢ do kwestii potencjatu
analityczno-wyjasniajacego koncepcji zarzadzania wicloszczeblowego. Wykorzystane ramy
teoretyczne okazaly si¢ bowiem wyjatkowo pomocne i uzyteczne w zakresie identyfikacji
struktur i procesOw zarzadzania charakterystycznych dla badanych regionéw. Konstrukcja tych
ram zachgcata tez autora tej pracy do odkrywania jak najbardziej wyczerpujacych narracji
rozmowcow na temat istotnych dla nich kierunkow 1 skutkow polityki regionalnej prowadzone;j
na réznych poziomach. Réwnoczes$nie jednak tematyka rozprawy wymusita wyjscie poza
zatozenia koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego w celu interpretacji uzyskanych wynikow.
Opierajac si¢ na rezultatach przeprowadzonych badan, jak i na doswiadczeniach autora
zwigzanych z realizacja studidow przypadku, mozna zatem mowi¢ o wysokim potencjale
koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego w zakresie charakterystyki uktadow regionalnych,
przy jednoczesnych ograniczonych mozliwosciach zwigzanych z wyja$nianiem przyczyn oraz

potencjalnych nastepstw zastanych konfiguracji relacji spoteczno-przestrzennych.
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Zalacznik 1. Kryteria doboru respondentow w badaniach terenowych

. Liczba wywiadow w regionach taczna liczba
Typ j.s.t./ iadé
instytucja / rcrr S L, wywiadow
L Wojewodztwo Wojewodztwo Wojewodztwo w danej
sektor Lubelskie Pomorskie $laskie kategorii
Miasta na . 1 > 4 v
prawach powiatu
Gminy miejskie 2 4 2 8
G_m_my miejsko- 3 2 1 6
wiejskie
Gminy wiejskie 2 3 1 6
Powiaty 2 - 2 4
Wojewddztwa 4 4 2 10
Podmloty 1 1 5 4
metropolitalne
Organizacje
reprezentujgce 4 3 3 10
przedsiebiorcow
Sektor 6 5 7 18
spoteczny
Uczelnie wyzsze 3 3 3 9
Media 2 2 2 6
Suma 30 29 29 88

Laczna liczba przedstawicieli instytucji publicznych w badanych regionach: 45
Laczna liczba przedstawicieli instytucji z sektora pozarzadowego w badanych regionach: 43

Laczna liczba przedstawicieli instytucji spoza badanych regionéw: 10

Lista instytucji spoza badanych regionow:
e Parlament Europejski;
e ministerstwa wlasciwe ds. rozwoju regionalnego;
e sejmowa komisja ds. samorzadu terytorialnego i polityki regionalnej;
e Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Zachodniopomorskiego;

e Zwiazek Miast Polskich.

Zrodto: Opracowanie wlasne
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Zatgcznik 2. Harmonogram i metody prowadzenia badan terenowych

Liczba
mdled_uaI’nych Liczba _ Liczba
. wywiadow grupowych Liczba L
Obszar badan L . . .2 S wywiadow
- ok Okres realizacji badan pogtebionych wywiadoéw odpowiedzi : .
lkategoria rozmoéwcow A X i odpowiedzi
(wtym onlinei | focusowych/ pisemnych i :
: acznie
rozmowy diad
telefoniczne)
* 17-21 lutego 2020 r.
Wojewoddztwo lubelskie * 6-10 lipca 2020 r. 26 (2) 11 2 30
3-7 sierpnia 2020 r.
* lipiec-wrzesien 2019 r.
Wojewédztwo pomorskie -Z(I)uz‘%,rczer\mec, sierpien 1 wrzesien 27 (7) 1/0 1 29
* 29 wrzesnia 2021 r.
* 9-17 wrzesnia 2019 .
Wojewédztwo slaskie * 24-28 lutego 2020 r. 26 (5) 0/3 - 29
* 11-14 sierpnia 2020
* Olsztyn — 7 sierpnia 2019 r.
» Szczecin — 14 sierpnia 2019 r.
Instytucje spoza » Warszawa — 10 lutego 2020 r. 10 (3) i i 10
badanych regionéw » Gorzéw Wielkopolski — 4 wrzesnia
2020 r.
» Katowice — 29 lipca 2020 .
Podsumowanie 56 dni 89(17) 2/4 3 98

Zrbdlo: opracowanie wlasne
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Zalacznik 3. Struktura wywiadoéw poglebionych

l. Przykladowa struktura wywiadu poglebionego z aktorami z sektor6w nauki,
biznesu i organizacji pozarzadowych

1. Wspélpraca pomiedzy uczelniami wyzszymi (organizacjami reprezentujacymi interesy
przedsi¢biorcow, organizacjami pozarzadowymi). Jakie wspolne interesy maja uczelnie
w Panstwa regionie i w jaki sposob starajg si¢ je razem urzeczywistniac? Jakie sg najbardziej
wymierne i widoczne dla spotecznosci regionu efekty ich wspolpracy, a co ewentualnie mozna
uzna¢ za niepowodzenie lub niewykorzystang szansg?

2. Kierunki polityki regionalnej. Co jest najwickszym sukcesem, a co najwicksza porazka
polityki regionalnej w wojewodztwie na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat? Jakich
dzialan/inicjatyw ze strony samorzadu regionalnego zabrakto (mimo faktycznej mozliwosci ich
realizacji)? Czy dostrzega pan/pani ewolucje podejscia do pracy z otoczeniem naukowym
w sektorze publicznym na przestrzeni ostatnich lat (przede wszystkim w odniesieniu do
samorzadu regionalnego i polityki prowadzonej przez stolice regionu)? Jezeli tak, na czym ona
polega i na jakie potrzeby odpowiada? Jakie jest najbardziej udane przedsigwzigcie realizowane
przez uczelni¢ w partnerstwie z samorzadem wojewodztwa? Jaki jest zdaniem najbardziej
udany/modelowy przyktad waznego dla regionu projektu/przedsiewzigcia/procesu, ktory
zjednoczyt przedstawicieli j.S.t., nauki, biznesu i sektora spotecznego?

3. Funkcjonowanie struktur metropolitalnych. Czy dostrzega pan/pani korzysci dla swojej
organizacji i sektora wynikajace z rozwijajacej si¢ W regionie wspotpracy metropolitalnej?
Jezeli tak, na czym one polegaja? W jakich ewentualnie obszarach w przysztosci widziatby
pan/pani wsparcie instytucji metropolitalnych dla pana/pani organizacji/sektora?

1. Przykladowa struktura wywiadu poglebionego z aktorami z sektora
publicznego (wladze gmin, powiatow i miast na prawach powiatu)

1. Cele i kierunki polityki regionalnej. Czy pana/pani zdaniem polityka regionalna
prowadzona z poziomu Kraju i samorzadu wojewodztwa byta/pozostaje adekwatna do potrzeb
I oczekiwan samorzagdoéw oraz mieszkancéw? Czy mozna moéwié 0 dtugofalowych celach
i faktycznym wdrazaniu takiej polityki? Jakie sa najwazniejsze dla regionu i pana/pani
samorzadu dziatania/projekty/inwestycje zrealizowane w ostatnich latach przez samorzad
regionalny? Z drugiej strony — jakich dziatan, mimo zglaszanych potrzeb, zabrakto? Jakie
sg Najbardziej udane przedsiewzigcia realizowane przez pana/pani samorzad w partnerstwie
z samorzadem wojewodztwa i w jakim zakresie Panstwa idee/dziatania wptyngty na polityke
prowadzong w skali regionu?

2. Funkcjonowanie struktur metropolitalnych. W jakim zakresie podmiot metropolitalny
wspiera/moze wesprzec¢ pana/pani samorzad zakresie realizacji jego celow? Jaka wartos$¢
dodang wniosto dla pana/pani samorzadu cztonkostwo w strukturach metropolitalnych? Jak
pan/pani ocenia obecne relacje na linii podmiot metropolitalny-wtadze regionalne? Co
stanowito najwigksze wsparcie ze strony wtadz regionalnych dla integracji metropolitalnej?
Jakie sa najwazniejsze skutki realizacji przedsiewzig¢ finansowanych z instrumentu
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych?
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3. Partnerstwo miedzysektorowe i komunikacja z mieszkancami. Jaki jest najbardziej
udany  przykltad  projektu/przedsiewzigcia ~ wdrazanego W  pani/pana  gminie
W miedzysektorowym partnerstwie (samorzadu, a takze sektora spotecznego, nauki oraz
biznesu)? Czy uwaza pan/pani, ze struktury metropolitalne i samorzad regionalny powinny by¢
bardziej niz obecnie otwarte na bezposrednie wigczanie mieszkancéw w procesy decyzyjne (np.
za posrednictwem paneli obywatelskich)?

I11.  Przykladowa struktura wywiadu poglebionego z aktorami z sektora
publicznego (przedstawiciele urzedow marszatkowskich)

1. Prace nad Krajowym Planem Odbudowy i Zwi¢kszania Odpornosci. Czy proces wyboru
projektow, ktore maja si¢ znalezé w Planie, jest transparentny i odpowiednio szczegdlowo
opisany? Czy regiony zostaly w wystarczajacym stopniu wigczone w ten proces? Czy znane
sg kryteria wyboru projektow, ktore zostang ostatecznie przekazane do akceptacji Komisji
Europejskiej? Jakie projekty zostaty/zostang [w danym regionie] zgloszone do Ministerstwa
Funduszy i Polityki Regionalnej przez Urzad Marszatkowski? Jak wygladatl proces prac nad
przygotowaniem fiszek projektow u Panstwa w regionie — w jakim zakresie odpowiedzialno$é¢
za generowanie pomystow spoczywata na urzedzie marszatkowskim, a w jakim na powiatach
1 gminach? Jakie jeszcze instytucje byly zaangazowane w konsultacje/zglaszaly propozycje
projektow? Czy z poziomu Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej sg na biezgco
prowadzone dziatania majace na celu usprawnienie wymiany informacji na linii Ministerstwo-
-regiony, a takze pomiedzy regionami oraz innymi resortami w zakresie prac nad projektami,
ktére maja si¢ znalez¢ w Planie (np. w celu poszukania mozliwos$ci taczenia projektow). Jezeli
tak, jak pan/pani je ocenia?

2. Prace nad regionalnym programem operacyjnym. Na jakim etapic sg prace nad
zalozeniami regionalnego programu oOperacyjnego i na kiedy planuja Panstwo miec
opracowany projekt RPO? Czy/w jaki sposdb opdznienia w przygotowaniach Umowy
Partnerstwa rzutuja na Panstwa prace, a takze w jakim stopniu skala opdznien w zwigzku
z uruchomieniem kolejnej perspektywy jest porownywalna z negocjacjami dotyczacymi
poprzednich okresd6w programowania?

3. Wplyw obecnej sytuacji na pozycje¢ samorzadu regionalnego. W jaki sposob konieczno$§¢
rownoleglego zarzadzania wieloma procesami (m. in. szybkiej odpowiedzi na skutki pandemii
COVID-19 1 zagospodarowania $rodkéw z Funduszu Odbudowy UE) i obecna sytuacja
zawieszenia (przeciagajace si¢ prace nad Umowa Partnerstwa i zatozeniami Polityki Spdjnosci,
pojawienie si¢ instrumentdw wspolpracy terytorialnej wynikajacych z nowej KSRR, niejasna
przysztos¢ programu ponadregionalnego) w dlugofalowej perspektywie wplyng na pozycje
samorzadu regionalnego w relacjach ze strong rzadows i j.5.t.? Czy obawia si¢ pan/pani, ze
wielo$¢ zadan 1 presja czasu negatywnie przetoza si¢ na jako$¢ wydatkowania $rodkow
unijnych przez j.s.t. w kolejnych latach?
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Zalacznik 4. Lista przeprowadzonych wywiadow

Kod stosowany
w tekscie do
oznaczenia cytatow

Rozméwca

Stanowisko/funkcja

Data rozmowy

Byly pracownik ministerstw wtasciwych

8 sierpnia 2019r.,

Wywiad K01 Andrzej Brzozowy | ds. rozwoju regionalnego; wspotwiasciciel i
' "Dy i Gdansk
firmy "Projekty Miejskie
. Poset na Sejm RP, przewodniczgcy . .
Wywiad K02 Andrzgj . Komisji ds. Samorzadu Terytorialnego / sierpnia 2019,
Maciejewski A : - Olsztyn
i Polityki Regionalnej
Pracownik
Ministerstwa . .
Wywiad K03 Funduszy i - 28 sierpnia 2920 e
Lo rozmowa on-line
Polityki
Regionalnej
Wywiad K04 Dr Jan Olbrycht Poset do Parlamentu Europejskiego 29 lipca 2019 .,

Katowice

Wywiad K05 (14
sierpnia 2019 r.);

Marcin Szmyt

Dyrektor Wydziatu Zarzadzania
Strategicznego w Urzedzie

14 sierpnia 2019 .,
Szczecin;

w Lublinie

Brak cytatow (28 Marszatkowskim Wojewddztwa 28 wrzeénia 2020 r.,
wrzesénia 2020 r.) Zachodniopomorskiego rozmowa on-line
. o Ekspert ds. legislacyjnych Zwigzku Miast | 10 lutego 2020 r.,
Wywiad K06 Marek Wojcik Polskich Warszawa
Podsekretarz stanu w ministerstwach
. . wi. ds. rozwoju regionalnego (2011- 7 sierpnia 2019 r.,
Wywiad K07 Pawet Orfowski 2015), cztonek zarzgdu wojewddztwa Gdansk
pomorskiego w latach 2016-2018
Wyktadowca na Wydziale Geografii
i Studiéw Regionalnych UW; w latach 11 wrzesnia 2020 r
Wywiad K09 Dr Piotr Zuber 1992-2017 pracownik ministerstw . v
. A . rozmowa on-line
wiasciwych ds. gospodarki i rozwoju
regionalnego
Poset na Sejm RP, przewodniczacy -
Wywiad K10 Igvrc:liiiak Komisji ds. Samorzadu Terytorialnego g;\{:g(jvs\?\ll?elzlgozoolrgki
i Polityki Regionalnej P
Wywiad LO3 Andrzej Lehczuk Starosta Krasnostawski iS lutego 2020 .,
rasnystaw
Wywiad L04 Dariusz Jodlowski Prezes Zarzadti Pra_coda\‘fvcow 6 sierpnia 2020r.,
Lubelszczyzny “Lewiatan Lublin
Pracowniczka Departamentu Polityki
Wywiad L06 Dorota Skwarek Regionalnej Urzedu Marszatkowskiego 19 Igtego 2020,
SN . Lublin
Wojewddztwa Lubelskiego
. Prezes Zarzgdu Towarzystwa Przyjaciét .
Wywiad LO7 EL_Jg_enl_usz Ziemi teczynskiej; Dyrektor Centrum 7 lipca 2020,
Misiewicz : teczna
Kultury w tecznej
. Krzysztof , - 3 sierpnia 2020 r.,
Wywiad L09 Jakubowski Prezes Zarzadu Fundacji Wolnosci Lublin
Wywiad L10 Krzysztof Pasnik Burmistrz Lubartowa 20 Iutego 2020r.,
Lubartéw
Wywiad L13 Leszek Wiodarski | Burmistrz tecznej Z lipca 2020 .,
eczna
Zastepca Dyrektora . 19 lutego 2020 r.,
. . w Departamencie Zarzgdzania L
Wywiad L14; . ; . Lublin;
. tukasz Burski Regionalnym Programem Operacyjnym X .
Wywiad L15 - 6 sierpnia 2020 r.,
Urzedu Marszatkowskiego .
- Lublin
w Lublinie
Wywiad L18 Michat Pelczarski | Wicestarosta Powiatu teczynskiego Zelfz(::azozo F
Monika
Wywiad L19 Wasilewska- Prezes i Wiceprezes Fundac;ji ,Stella” im. | 20 lutego 2020 r.,
y Puchacz i Beata Agaty Ortowskiej Lubartow
Pasek
Dyrektor Biura Regionalnej I1zby .
Wywiad L20 Dr Magdalena Rzemiosta i Przedsiebiorczosci 9 Ilppa 2020,
Zabtocka Lublin
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Kod stosowany

w tekscie do Rozmoéwca Stanowisko/funkcja/dodatkowe uwagi Data rozmowy
oznaczenia cytatow
Pracownik Biura ds. Zintegrowanych
Wywiad L22 Pawet Skurski Inwestycji Terytorialnych w Urzedzie 19 Igtego 2020,
h . Lublin
Miasta Lublin
Wywiad L25 Szymoq Cztonek ,Lubelskiego Ruchu Miejskiego” 1 kwietnia 20?0 s
Furmaniak rozmowa on-line
Wywiad L28 Wiestaw Pardyka Burmistrz Nateczowa L7 Iutego 2020 .,
Nateczéw
Cztonkowie W rozmowie brat udziat réwniez pan
Wywiad L29 Stowa}rzyszenla Wojciech Kaczmarczyk, Zastepca 18 lutego 2020 .,
»Wspolny . Krasnystaw
K ” Burmistrza Krasnegostawu
rasnystaw
- Prorektor ds. rozwoju i wspétpracy 23 lipca 2020 r.,
Wywiad L30 Prof. Zbigniew z gospodarka Uniwersytetu Marii Curie- rozmowa

Pastuszak

-Sktodowskiej

telefoniczna

Brak cytatow

Przedstawiciel
Regionalnej I1zby

21 lutego 2020 r.,

Gospodarczej Lublin
w Lublinie
_ | Dyrektor Administracyjny, .
Brak cytatow Malgorzata Baran Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana 7 lipca 2020,
-Sanocka Lublin

Pawta Il

Cztonek Redakcji

20 lutego 2020 r.,

Brak cytatéw Gazety - :
,2Lubartowiak Lubartow
Prezes Zwigzku Stowarzyszen Forum
) - Lubelskich Organizacji Pozarzadowych, 6 lipca 2020 r.,
Brak cytatow Wojciech Dec Cztonek Rady Dziatalnosci Pozytku Lublin
Publicznego Wojewodztwa Lubelskiego
Brak cytatow Marcin Dmowski Zastepca Burmistrza Swidnika g\k/?dcrilf 020r.,

Brak cytatow

Ryszard Golec

Wjt Gminy Niedrzwica Duza

21 lutego 2020 r.,
Niedrzwica Duza

Prorektor ds. wspétpracy z otoczeniem

Brak cytatow Pro_f. Anna spoteczno-biznesowym, Politechnika 18 Igtego 2020 .,
Halicka Lublin
Lubelska
. Koordynator ds. Zintegrowanych .
Brak cytatéw Agnieszka Inwestycji Terytorialnych w Urzedzie 8 lipca 2020 .,
Potepska ) Glusk
Gminy Glusk
Odpowiedzi
. Jarostaw N . -
Brak cytatow . . Marszatek Wojewddztwa Lubelskiego uzyskane na pismie
Stawiarski . :
28 sierpnia 2020 r.
. - Redaktor Naczelny ,Dziennika 7 lipca 2020 r.,
Brak cytatéw Krzysztof Wiejak Wschodniego” Lublin
. Paulina Wojdak- Dyrektor Biura Pracodawcéw 8 lipca 2020 r.,
Brak cytatow . p : » :
Dziata Lubelszczyzny “Lewiatan Lublin
Odpowiedzi

Brak cytatéw

Dr Krzysztof Zuk

Prezydent Lublina

uzyskane na pismie
7 sierpnia 2020 r. i
26 sierpnia 2020 r.

Brak cytatow

Mirostaw Zydek

Wojt Gminy Konopnica

6 lipca 2020 r.,
Konopnica

Dyrektor Departamentu Rozwoju
Regionalnego i Przestrzennego, Urzad

24 sierpnia 2020 r.,

Wywiad PO1 Adam Mikotajczyk Marszatkowski Wojewddztwa Gdansk
Pomorskiego
. Barttomiej . » 3 lutego 2020 r.,
Wywiad P03 Engelbrecht Prezes Zarzadu Fundacji ,Dla Was Rumia
Wywiad P04 Beata Rutkiewicz | Wiceprezydent Wejherowa \SNIu_tego 2020r.,
ejherowo
Wywiad P06 Hanna Brejwo Zastepca Wojta Gminy Suchy Dab gg;?ff 2020,
. Wiestaw . . 25 lipca 2019r.,
Wywiad P07 Kazmierski Wjt Gminy Stary Targ Stary Targ
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Kod stosowany
w tekscie do
oznaczenia cytatow

Rozmoéwca

Stanowisko/funkcja

Data rozmowy

Wywiad P08

Prof. Jacek Bigda

Prorektor ds. Rozwoju
i Organizacji Ksztatcenia, Gdanski

14 lutego 2020rr.,

. Gdansk
Uniwersytet Medyczny
. . Prezes Zarzadu Spétdzielni Socjalnej 17 czerwca 2020 r.,
Wywiad P09 Joanna ltrich ~Wejherowskie Dobrodziejki” Wejherowo
22 lipca 2019r.,
Wywiad P10 Jacek Michalski Burmistrz Nowego Dworu Gdanskiego Nowy Dwor
Gdanski
Wywiad P11 Jf_akub _ Dyre_ktor Pomorskiego Biura Planowania | 26 Ilpca 2019,
Pietruszewski Regionalnego Gdansk
Prorektor ds. Rozwoju
. Prof. Krzysztof . . . 2 marca 2020 .,
Wywiad P12 Biclawski i Wspolpracy z Gospodarkg, Uniwersytet Gdansk
Gdanski
. . Dyrektor Biura Stowarzyszenia Obszar 1 sierpnia 2019 r.,
Wywiad P15 Michat Glaser Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot Gdansk
Wywiad P16 Michat Jamroz Redaktor ,Gazety Wyborczej Trojmiasto” élcl;ugzgo 2020,
. Wiceprezes Fundacji ,Kreatywna
Wywiad P17 Monika . Edukacja”; Dyrektor Zutawskiego 24 czerwca 2(.)20 r
Jastrzebska-Opitz X rozmowa on-line
Osrodka Kultury
Prezes Stowarzyszenia ,Podaj reke”,
Wywiad P18 Marek wieloletni cztonek Rady Dziatalnosci 31 lipca 2019r.,
y Olechnowicz Pozytku Publicznego Wojewdédztwa Gdansk
Pomorskiego
Pracownicy
Wywiad P19 Urzedu Miasta - élutggo 2020 .,
) umia
Rumi
Matgorzata Dyrektor Biura Pomorskiej Izby
Wywiad P20 Wokacz- Rzemieslniczej oraz Matych i Srednich 15 cz’erwca 2020r.,
L Gdansk
Zaborowska Przedsigbiorstw
Cztonek Redakcji .
Wywiad P21 LKuriera - é3 I!pca 2019r.,
L, ytow
Bytowskiego
Dyrektor Departamentu Rozwoju
Wywiad P24 Dr Radomir Regionalnego i Przestrzennego, Urzad 3 wrzesnia 2019 r.,
y Matczak Marszatkowski Wojewodztwa Gdansk
Pomorskiego
Wywiad P25 Ryszard Sylka Burmistrz Bytowa é?/tgi\)/\(/:a 2019,
Wywiad P26 Stawomir Halbryt Prezes Regionalnej Izby Gospodarczej 26 Ilpca 2019r.,
Pomorza Gdansk
. Tomasz Cztonek ruchu miejskiego ,Lepszy 23 czerwca 2020 .,
Wywiad P27 Larczynski Gdarsk’ Gdansk
. Wojciech . . 3 czerwca 2020 r.,
Wywiad P28 Kankowski Burmistrz Zukowa Zukowo
Zastepca Dyrektora Regionalnego -
. Andrzej Osrodka Pomocy Spotecznej ds. 29 wrzesnia 2021 .,
Wywiad P29 R NI, rozmowa
Kowalczys wspotpracy z organizacjami .
. telefoniczna
pozarzgdowymi
Brak cvtatow Maciej Kanclerz Lozy Gdanskiej Business 14 lipca 2020 r.,
Y Dobrzyniecki Centre Club rozmowa on-line
Katarzyna -_
Brak cytatéw Gruszecka- Wiceprezydent Gdyni 16 wrzesnia 2.020 o
rozmowa on-line
Spychata

Brak cytatéw

Piotr Grzelak

Zastepca Prezydenta Gdanska

22 wrzes$nia 2020 r.,
rozmowa on-line

9 kwietnia 2020 .,

Brak cytatéw Roman Kuzel Burmistrz Wiadystawowa rozmowa
telefoniczna
Prof. Cezary Kierownik Katedry Zastosowan 1 lipca 2020 r.,

Brak cytatow

Ortowski

Informatyki w Zarzadzaniu, Wyzsza
Szkota Bankowa w Gdansku

spotkanie on-line
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Kod stosowany

w tekscie do Rozmoéwca Stanowisko/funkcja Data rozmowy
oznaczenia cytatow
Odpowiedz
Brak cytatow Adam Sliwicki Wojt Gminy Krokowa pisemna otrzymana

19 czerwca 2020 r.

Dyrektor Naczelny Izby Rzemiesiniczej

28 lutego 2020 r.,

Wywiad S04 Grzegorz Miketa i Matych i Srednich Przedsiebiorstw K .
: atowice
w Katowicach
Wywiad S06 Grzegorz Radny.Mlgsta Radzionkow, 1M wr_zesnlla 2019r.,
Szeremeta przedsigbiorca Radzionkéw
Wywiad S07 Dr Gabriel Tobor Burmistrz Radzionkowa 11 wrzesnia 2019,
Radzionkéw
Wywiad S08 Henryk Dyrektor ds. Organizacyjnych w 25 lutego 2020 r.,
y Sodzawiczny Pszczynskiej Spétdzielni Mieszkaniowej Pszczyna
. Cztonek Rady Dziatalnosci Pozytku 9 wrzesnia 2019 r.,
Wywiad S11 Krystyna Cuber Publicznego Wojewddztwa Slgskiego Ledziny
Dyrektor Biura Zwigzku Gmin i Powiatéw . .
Wywiad S12 Karolina Jaszczyk | Subregionu Centralnego Wojewddztwa (132I sierpnia 2020,
- . iwice
Slagskiego
Cztonek Zarzadu
. Gornoslasko- g
Wywiad S13 Zaglebiowskiej - pazdziernik 2019 r.
Metropolii
. . . 13 sierpnia 2020 r.,
Wywiad S14 Marcin Bazylak Prezydent Dabrowy Goérniczej Dabrowa Gérnicza
Mirostaw . S . -
Wywiad S15 Leszczyk Ds:gzasc;zbsigsézczny, dziennikarz; |1_ 2 C\gli'ﬁesma 2019r.,
i Joachim Nipocy P ¢ e Y
Prorektor ds. Studenckich i Wspdtpracy -
Wywiad S16 Dr Marcin Lis z Otoczeniem w Akademii WSB 10 wrzesn|a’20.19 F
PR Dabrowa Gérnicza
w Dgbrowie Gorniczej
Wywiad S17 Mariusz Wotosz Prezydent Bytomia g/tlgrtnego 2020,
. . 12 wrzesnia 2019r.,
Wywiad S19 Pawet Sielbert Prezydent Jaworzna Jaworzno
Wywiad S20 Pawet o Pr.ezes"Zarzadu Fundacji ,Napraw Sobie | 15 kwietnia 2Q20 r.,
Wyszomirski Miasto rozmowa on-line
Wywiad S21 Renata Lupiewska | Zastepca Waéjta Gminy Miedzna fﬁg;%o 2020,
. . . Cztonek Rady Dziatalnosci Pozytku 16 wrzesnia 2019 r.,
Wywiad S22 Stawomir Dgbski Publicznego Wojewddztwa Slgskiego Sosnowiec
Zastepca Dyrektora Departamentu 17 wrzesnia 2019,
Wywiad S23; Stefania Koczar- gpca Lyre P . Katowice;
. ; Rozwoju Regionalnego w Urzedzie . )
Wywiad S24 -Sikora : - - . 5 sierpnia 2020 r.,
Marszatkowskim Wojewddztwa Slaskiego . .
spotkanie on-line
Wywiad S26 Tomasz Cwiek Zarzgdca nieruchomosci é?/tlgrtnego 2020,
Wywiad S28 Tomasz Zjawiony Prezes Regionalnej Izby Gospodarczej 17 wrzesnia 2019 r.,

w Katowicach

Katowice

Brak cytatéw

Barbara Bandota

Starosta Powiatu Pszczynskiego

25 lutego 2020 r.,

Pszczyna
Brak cytatéw Gabriel Dors Starosta Zawiercianski ;2 wrzesnia 2019,
awiercie
Dziennikarz -—
Brak cytatow JPolskiego Radia | - Yo wrzesnia 2019
o atowice
Katowice
. 13 sierpnia 2020 r.,
Brak cytatow Jarostaw Jedrysik _Redaktor _Naczelny gazety ' portalu rozmowa
informacyjnego ,Nowe Info .
telefoniczna
Pracownicy
, Starostwa 25 lutego 2020 r.,
Brak cytatéw . -
Powiatowego Pszczyna
w Pszczynie
Brak cytatow Wiktor Pawlik Prezes Regionalnej Izby Przemystowo- 18 sierpnia 2020 r.,

-Handlowej w Gliwicach

spotkanie on-line
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Kod stosowany
w tekscie do
oznaczenia cytatow

Rozmoéwca

Stanowisko/funkcja

Data rozmowy

Brak cytatow

Prof. Tomasz
Pietrzykowski

Prorektor ds. wspétpracy
migdzynarodowe;j i krajowej Uniwersytetu
Slgskiego w Katowicach

12 sierpnia 2020 r.
Katowice

Brak cytatow

Prof. Grzegorz
Sierpinski

Kierownik Katedry Systeméw
Transportowych, Inzynierii Ruchu

i Logistyki, Wydziat Transportu i Inzynierii
Lotniczej, Politechnika Slaska

15 grudnia 2020 r.,
rozmowa on-line

Brak cytatow

Barbara Sopot-
Zebok

Zastepca Burmistrza Pszczyny;
w rozmowie brali udziat rowniez
pracownicy Urzedu Miejskiego
w Pszczynie

25 lutego 2020 r.,
Pszczyna

Brak cytatow

Stawa Uminska-
-Duraj

Prezydent Piekar Slaskich

14 sierpnia 2020 r.
Piekary Slaskie

Wszystkim respondentom nalezg si¢ wielkie stowa uznania za zyczliwos$¢, czas poswiecony
na rozmowy z autorem oraz liczne spostrzezenia, ktore wzbogacity tre$¢ niniejszej pracy.
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