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Abstract: Development of Regional Centers and Public Sector Decentralisation and De-
concentration Processes. In the cities with the functions of national and regional centres are
located in most public sector institutions, and in particular public administration offices (capital
city, transregional as well as regional centres). For many years, even decades, distribution and
location of public institutions in selected cities is the subject of lively political and scientific
discussion, both in socio-political circles and among researchers dealing with issues of manage-
ment, spatial organization and regional policy.

The aim of the paper is to assess the intensity of processes of the spatial concentration of
public sector institutions and in particular public administration. Furthermore, an attempt to
determine the spatial processes associated with the forms of public sector institutions distribu-
tion in the urban system of the country has been taken. Attention was drawn to the phenomenon
of agglomeration (decreasing the number of institutions and organizations and limiting the
number of their seats in the non-metropolitan locations), deglomeration (reverse process) as
well as concentration and deconcentration.

Studies on the effects of institutions’ decentralization indicated that in the sector of public
administration, education as well as research and development and innovation, development
effects of investment concentration just in smaller cities (regional and subregional centres) are
considerable. Similar actions in metropolitan areas provide fewer benefits, because achieved
growth impacts locally. The foundation of National Urban Policy [2015] to a small extent con-
sider changes occurring in the public service sector (including in the public administration) and
they can have a significant effect on the functioning of larger cities in Poland and controlling of
transformations in the sector, limiting both the institutional structures in terms of quantity and to
streamline their actions — may become an instrument of active urban and regional policy — they
can change their location systems in urban centres.

Keywords: Decentralisation, deconcentration, deglomeration, public sector, regional centres,
urban policy.
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Wprowadzenie

Z miastami pehigcymi funkcje krajowych i regionalnych centréw laczy sig
lokalizacja wigkszosci instytucji sektora publicznego, a w szczegdlnos$ci admini-
stracji (stolica, o$rodki ponadregionalne i regionalne). Od wielu lat, a nawet dekad
— rozmieszczenie instytucji publicznych w wybranych miastach jest przedmiotem
ozywionej dyskusji, zarowno w §rodowiskach spoteczno-politycznych, jak i wérod
badaczy zajmujacych si¢ problematyka zarzadzania, organizacji przestrzennej i poli-
tyki regionalne;j.

Celem opracowania jest ocena intensywnos$ci procesow koncentracji przestrzennej
instytucji sektora publicznego, a w szczeg6Inosci administracji publicznej. Ponadto
podjeto probe okreslenia charakteru procesow przestrzennych zwigzanych z formami
ich rozmieszczenia w ukladzie przestrzennym kraju, biorac pod uwage zjawisko
aglomeracji (zmniejszanie liczby instytucji 1 organizacji oraz ograniczanie liczby ich
siedzib w innych niz metropolie lokalizacjach), deglomeracji (odwrotny proces) oraz
koncentracji i dekoncentracji.

Procesy koncentracji (czgsto utozsamiane z aglomeracja), jak i decentralizacji
w strukturach sektora publicznego majg najczesciej podloze polityczne (polityka
zmian w strukturze organizacyjnej instytucji sektora publicznego — sprzyjanie cen-
tralizacji — inicjatywy decentralizacyjne), z drugiej strony sa warunkowane ekono-
micznie (skutki zmian w koncepcji rozmieszczenia instytucji sektora publicznego dla
budzetu panstwa), maja tez wymiar spoteczno-kulturowy (spoteczna akceptacja dla
zmian w filozofii organizacji i rozmieszczeniu instytucji centralnych). Podjeto probe
odpowiedzi na pytanie o to, czy deglomeracja jest zjawiskiem pozadanym z punktu
widzenia administracji panstwowej (np. ze wzgledu na dostgpnos¢ ustug administra-
cyjnych)? Jakie znaczenie ma decentralizacja instytucji administracji panstwa dla
funkcjonowania miast, oraz — szczego6lnie w kontekscie europejskim — o to, czy po-
trzebna jest deglomeracja administracji centralnej? Jest znacznie wigcej uwarunkowan
zmian w polityce rozmieszczania instytucji publicznych szczegoélnie, jesli rozwazy¢
je z punktu widzenia osrodkéw miejskich, w ktorych funkcjonuja lub mogag zaczaé
(albo przestac¢) funkcjonowac. Konsekwencji dokonywania zmian w rozmieszczeniu
i lokalizacji instytucji sektora ushug publicznych jest rowniez wiele, w tym przede
wszystkim spowolnienie rozwoju spoteczno-gospodarczego [zob. m.in. Zaborowski
2015]. Wigkszos¢ z tych procesow jest gleboko uwarunkowana organizacyjnie, ekono-
micznie 1 politycznie, w zwigzku z tym podjecie dyskusji o tej kwestii budzito i nadal
budzi wiele emocji w wielu srodowiskach spotecznych i politycznych.

Pojecie instytucji publicznej czgsto utozsamia si¢ z kategorig podmiotu publiczne-
go!, do ktorej w Polsce zalicza si¢ organy administracji rzadowe;j, kontroli panistwowej

' Na przyktad w rozumieniu Ustawy z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotow reali-
zujqgcych zadania publiczne (art. 2 ust. 1).
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i ochrony prawa, sady, jednostki organizacyjne prokuratury, samorzadu terytorialnego
oraz ich organy, jednostki budzetowe i samorzadowe zaktady budzetowe, fundusze
celowe, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, Zaktad Ubezpieczen Spo-
tecznych, Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, struktury Narodowego Fun-
duszu Zdrowia, panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie
odregbnych ustaw. Sg tu rowniez bardzo liczne struktury, ktorym panstwo i jego organy
powierzyly lub zlecity realizacje zadania publicznego, takie jak szkoty, biblioteki czy
muzea. Generalnie sg to struktury instytucjonalne finansowane z budzetu panstwa, ale
mozliwe s3 i inne zrodta finansowania. Dziatajag w interesie publicznym i nie osiagaja
zysku [Wytrazek 2011]. W ujeciu przestrzennym sg powigzane z miastami, szczegolnie
wigkszymi i tu instytucje publiczne przewazajaco generuja zatrudnienie, prowadza
dziatalno$¢, koncentrujg uzytkownikow oraz inicjujg aktywnos$ci obslugowe stajac sig¢
waznymi sktadnikami struktury miejskie;j.

1. Deglomeracja i jej znaczenie w sensie organizacji przestrzeni

Rozwdj miast jest wynikiem wielu procesow, glownie gospodarczych, skutkuja-
cych stopniowym narastaniem ich potencjatu zwigzanego z infrastrukturg zurbanizo-
wanego obszaru i jego kapitatem ludzkim oraz spolecznym, a takze utrwalaniem si¢
(rowniez w sensie materialnym) coraz liczniejszych relacji z lokalnym, regionalnym
1 krajowo-miedzynarodowym otoczeniem. Te powigzania i zaleznosci inicjujg nowe
mozliwosci wzrostu gospodarczego [Heffner 2001], a ich powodzenie w znacznym
stopniu umozliwia miastom tworzenie wtasnego sektora kreatywnego (to modne okre-
slenie), z ktérym dosy¢ $ci§le powiazana jest sfera administracji publicznej. Ze wzgle-
du na stricte hierarchiczny charakter struktury organizacyjnej administracji, a takze
podtrzymywanie okreslonej liczby miejsc pracy wraz z ich stabilnym finansowaniem
(budzet panstwa, samorzadowy) oraz budowaniem i funkcjonowaniem okreslonych
relacji zewnetrznych (np. z instytucjami krajowymi, migdzynarodowymi) lub regio-
nalnych 1 lokalnych — o$rodki miejskie, w ktorych instytucje administracji publicznej
sg zlokalizowane, uzyskujg istotny impuls rozwojowy trwale podtrzymujacy wzrost.

Koncepcje instytucjonalnego zorganizowania miasta wskazuja [Suliborski 2010],
ze trendy rozwojowe, generowane przez jego mieszkancow i uzytkownikow, urzeczy-
wistniajg si¢ w tworzonych lub lokowanych w nim instytucjach, sktadajacych si¢ na
jego celowg strukture. Potencjal miejsc pracy i zatrudnienia w miescie jest pochodng
zinstytucjonalizowanej oferty pracy i podazy sity roboczej. Instytucje sektora pub-
licznego i1 prywatnego (przedsigbiorstwa) warunkujg wielko$¢ zatrudnienia i sytuacje¢
na rynku pracy w osrodku miejskim (rownowaga, nadpodaz, niedobdr pracownikow,
miejsc pracy, dojazdy, wyjazdy do pracy, bezrobocie), a ta zalezy od wielu czynnikow
politycznych, spotecznych, gospodarczych i kulturowych [Szajnowska-Wysocka
1995; Petryszyn 2005].
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Wybodr osrodkéw miejskich, jako lokalizacji instytucji administracji publicznej
poziomu krajowego, ponadregionalnego, regionalnego, a nawet ponadlokalnego, od-
grywa w rozwoju miast bardzo wazna role, nie tylko w sensie prestizowym, ale przede
wszystkim spotecznym (trwate miejsca pracy, sie¢ kontaktow, infrastruktura organi-
zacyjna) i gospodarczym (utrwalajacy si¢ popyt w gospodarce miejskiej, potencjat
relacji organizacyjnych, kreowanie nowych potrzeb rynkowych, inicjowanie wtornego
popytu na ustugi i produkty oraz prace)?. Do licznych ograniczen, stanowigcych imma-
nentng ceche¢ sektora administracji publicznej, nalezy takze ogélna ,,pula” istniejgcych
1 tworzonych struktur instytucjonalnych oraz zasob miejsc pracy powiazanych z ich
funkcjonowaniem. Potencjat rynku pracy zwiagzanego z tym sektorem jest ograniczony
(chociaz wystgpuje stata tendencja do wzrostu) i $cisle uzalezniony od wielko$ci §rod-
kow budzetowych, ktore panstwo zamierza przeznaczy¢ na funkcjonowanie instytucji
publicznych, tak aby ,,obstugujace” ten proces instytucje miaty zapewnione srodki na
sprawne dzialanie.

Z takiego punktu widzenia zmniejszanie wydatkéw na funkcjonowanie sektora
administracji publicznej jest dzialaniem racjonalnym, spotecznie uzasadnionym i po-
zgdanym. Warto jednak zauwazy¢, ze ograniczenia o charakterze iloSciowym i budze-
towym gtownie dotykajg najnizszych szczebli struktury — a wigc przede wszystkim
instytucji ponadlokalnych (np. trend do likwidacji powiatow) i regionalnych (np.
reformy administracyjne zmniejszajace liczbe jednostek regionalnych, state poddawa-
nie w watpliwo$¢ sprawnosci i sensownosci funkcjonowania ,,matych” wojewodztw,
dazenie do likwidacji struktur regionalnych w sferze zarzadzania sektorem publicznym
(administracja niezespolona i zespolona wraz z jej instytucjami), organizacja struktur
ponadregionalnych itd.). Ograniczaniu administracji publicznej nizszych szczebli
towarzyszy ich odtwarzanie w formie struktur lub kompetencji, a najczesciej i jedne-
go i drugiego, na poziomie miast najwigkszych, metropolii — glownie jako instytucji
ponadregionalnych. Tak mozna wyttumaczy¢ m.in. naciski metropolizacyjne i wspie-
ranie trendoéw ,,usprawniajacych” i koncentrujacych sektor publiczny w ograniczonej
liczbie lokalizacji, ptynace z kilku najwiekszych miast w Polsce lub z ich zorganizowa-
nych struktur (np. Unia Metropolii Polskich) albo z poziomu centralnego (Warszawa).
Wprawdzie pierwotnym zrddtem endogenicznego potencjatu rozwojowego miast jest
wzrost sektora gospodarczego, ktory wytwarza realny dochod i wplywy podatkowe,
to jednak sektor administracji publicznej jest utrzymywany ze srodkow centralnych
(instytucje krajowe) lub regionalnych (instytucje samorzadu wojewodzkiego), a wiec
zewnetrznych dla miast, w ktorych jest zlokalizowany. W ten sposéb, mimo pozago-
spodarczego pochodzenia funduszy, odgrywa role egzogenicznego czynnika rozwoju

2 Przyktadowo, propozycje utworzenia powiatow i Kolegiow Metropolitalnych wprost sugerowaty
ich mocniejsze wsparcie biurowe (ze wzgledu na silne zaabsorbowanie innymi problemami cztonkow
partnerstw). Lokalizacja tych instytucji (a wigc miejsc pracy) mialy by¢ metropolie. Zob. [Koncepcja
Kolegiow Metropolitalnych... 2013].
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osrodkow wojewddzkich3, a im mniejsze jest miasto, w ktorym funkcjonujg instytucje
sektora publicznego, tym maja wigksze znaczenie dla jego rozwoju?.

Z punktu widzenia rozwoju miast sektor publiczny charakteryzuje si¢ bardzo
atrakcyjnymi cechami (baza dla mozliwosci rozwojowych, stabilne miejsca pracy,
nieruchomosci, rynek ushug, petenci itd.) i nie jest oboj¢tne, w ktérym z osrodkdéw
miejskich instytucje administracyjne réznych pozioméw hierarchicznych (centralne,
ponadregionalne, regionalne, subregionalne, ponadlokalne) sg ulokowane. Im wigcej
11m wyzszego szczebla sg to instytucje, tym wickszy ogdlny efekt gospodarczy, spo-
teczny i w koncu rowniez prestizowy (marketing miasta) dla ,,wybranego” osrodka
miejskiego. ,,Odbieranie” instytucji administracji publicznej mniejszym o$rodkom
regionalnym i centrom subregionalnym (czyli likwidowanie struktur lub przenoszenie
siedzib tych instytucji do innych, zazwyczaj znacznie wigkszych miast), do ktorych
wczesniej one trafialy, zawsze prowadzi do znacznych perturbacji rozwojowych
w osrodkach mniejszych’. Mozna natomiast sformutowac tezg, ze w osrodkach metro-
politalnych (chodzi o grupe kilku najwickszych miast w Polsce — Warszawe i Krakow,
16dz, Wroctaw, Poznan, Gdansk, do pewnego stopnia rowniez Katowice) — zarowno
zmniejszanie, jak i powigkszanie instytucjonalne i ilo$ciowe sektora administracji
publicznej (miejsca pracy), nie wywoluje negatywnych efektow o istotnym znaczeniu
dla rozwoju tych o$rodkdéw. W odrdznieniu od proceséw gospodarczych i zwigzanych
z nimi lokalizacji, ktére maja w znacznym stopniu niezalezny charakter — lokalizacja-
mi i funkcjonowaniem sektora administracji publicznej w wybranych miastach mozna
sterowa¢ i dokonywac¢ w tym zakresie §wiadomych wyborow, uwzglgdniajacych nie
tylko cele polityki rozwoju panstwa, ale rowniez polityke miejska [por. np. Gorzelak et
al. 2010; Stugocki 2011]. Nadmierna koncentracja tych instytucji w duzych os$rodkach
miejskich, moze zosta¢ przeksztalcona w narzedzie polityki regionalnej i miejskie;.
W procesie deglomeracji i dekoncentracji instytucji sektora publicznego, w szcze-
g6lnosci administracji, mozna wzmocni¢ potencjat rozwojowy mniejszych osrodkow
regionalnych, a nawet subregionalnych.

Deglomeracja jest zwykle rozumiana jako zahamowanie wzrostu zageszczenia
ludnosci, obiektow, instytucji, aktywnosci na jakims obszarze lub w miescie. Wyrdz-
nia si¢ dwa typy deglomeracji — czynna (przenoszenie obiektow poza uktad aglome-
racyjny) i bierng (niedopuszczanie do lokowania si¢ nowych obiektow w uktadzie

3 Jakkolwiek koszty administracji samorzadowej w cato$ci ponoszone sg z budzetu wojewodztwa,
obcigzajac podstawowe zrodto jego dochodow wilasnych — podatek CIT odprowadzany przez podmioty
gospodarcze z calego regionu, to ich realizacja dokonuje si¢ w miescie, gdzie zlokalizowane sg instytucje
samorzadu regionalnego. Por. [Koztowski 2016].

4 Zob. wigcej na ten temat m.in.: [Heffner 2009; Lukomska 2011; Sokotowski 2011 i in].

5 Generalnie, relatywnie szerokie badania potwierdzaja konstatacje, ze likwidacja instytucji sektora pub-
licznego, przeniesienie ich kompetencji, a tym samym i wykonujacych je urzedoéw do innych, wigkszych
osrodkow, nie tylko przesuwa same instytucje, ale rowniez ich uzytkownikow, interesariuszy i potencjal-
nych klientéw. Nie jest to bez znaczenia dla funkcjonowania i rozwoju miasta. Por. np.: [Komorowski
2012, Krysinski 2015; Kurniewicz, Swianiewicz 2016; Zaborowski 2016].
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aglomeracyjnym). Natomiast dekoncentracja jest definiowana jako formalny lub
nieformalny podzial kompetencji zarzadzania pomiedzy wicksza liczba podmio-
tow, instytucji, oSrodkow decyzyjnych (rozproszenie). Procedury prowadzace do
dekoncentracji w zarzadzaniu stosuje si¢ czesto w strukturach administracyjnych
i organizacyjnych sektora publicznego i gospodarczego, a ich efektem moze by¢
przemieszczenie instytucji do nowych lokalizacji lub jej rozproszenie do kilku albo
kilkunastu miejsc. Regularnie, w réznych dokumentach oceniajacych poziom roz-
woju zarOwno regiondéw, jak i powigzanych z nimi o$rodkow miejskich, wskazuje
si¢ kilkana$cie miast regionalnych i subregionalnych, w ktorych koncentracja nega-
tywnych zjawisk spoteczno-gospodarczych oceniana jest jako bardzo wysoka (m.in.
Wioctawek, Kalisz, Tomaszow Mazowiecki, Pabianice, Radomsko, Putawy, Jelenia
Gora, Czgstochowa, Zawiercie, Dabrowa Gornicza, Sosnowiec, Tarndéw, Przemysl,
KSRR 2014-2020).

2. Deglomeracja i decentralizacja w sektorze publicznym
a polityka miejska

Administracje publiczng i jej instytucje definiuje si¢ [Izdebski, Kulesza 2004]
jako zespot dziatan, czynnosci i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych,
prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez rozne podmioty, organy
i instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach. Dzieli si¢ ja na
rzagdowg i samorzadowa. Pierwsza wystepuje na szczeblu ogélnokrajowym (prezydent,
premier i rada ministréw, ministrowie i ich urzedy, urzedy centralne) oraz wojewodz-
kim (wojewoda i urzad wojewodzki), a lokalizacje instytucji sa powigzane odpo-
wiednio z stolicg kraju i osrodkami wojewodzkimi. Druga funkcjonuje na poziomie
wojewddztw (marszatek, sejmik, zarzad), powiatow (starosta, rada powiatu) i gmin
(prezydent, burmistrz lub wojt, rada gminy), a w odpowiednich osrodkach miejskich
dzialajg instytucje samorzadowe (wojewodzkie, powiatowe, gminne), przy czym te
ostatnie, w zalezno$ci od statusu formalnego jednostki lokalnej, moga by¢ ulokowane
w miejscowosciach wiejskich (gminy wiejskie).

Organy administracji rzadowej moga wystgpowac w terenie, a wigc poza centrum
(administracja rzadowa niezespolona) i podlegaja bezposrednio odpowiednim mi-
nisterstwom (np. izby celne, urzedy celne, izby skarbowe, urzgdy skarbowe, urzedy
kontroli skarbowej, urzedy morskie, urzedy statystyczne). Lokalizacja tych instytucji
moze wystgpowac we wszystkich wojewoddztwach, ale czgsto ich zasigg obejmuje
kilka regionéw i wowczas sa ulokowane w najwiekszych osrodkach miejskich (me-
tropoliach). Jesli organy rzadowej administracji sg bezposrednio podlegle wojewodzie
(administracja rzadowa zespolona — np. Wojewodzka Komenda Panstwowej Strazy
Pozarnej, Kuratorium Os$wiaty, Komenda Wojewodzka Policji), to lokalizacja urze-
déw jest tozsama z o$rodkiem wojewddzkim. Generalnie, instytucje samorzadowe
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charakteryzuja si¢ wiekszym rozproszeniem siedzib natomiast administracja rzagdowa
zdecydowanie mniejszym.

W zasadzie, procesy potencjalnych zmian w lokalizacji miejsc $wiadczenia ustug
z zakresu administracji publicznej — zarowno rzadowej (zespolonej i niezespolonej),
jak i samorzadowej, mozna rozwaza¢ w kontekscie potrzeb i mozliwosci ich cen-
tralizacji albo decentralizacji. Decentralizacja jest rozumiana jako przemieszczenie
instytucji i kompetencji wyzszego szczebla (zwykle centralnego lub ponadregional-
nego, rzadziej regionalnego) do innych niz centrum (Warszawa) osrodkow miejskich
— ponadregionalnych lub regionalnych. Taki proces jest traktowany jako spotecznie
i funkcjonalnie pozadany, ze wzgledu na zblizenie instytucji do ich potencjalnych uzyt-
kownikow, ale napotyka na duzy opor w samej administracji centralnej i w zwigzku
z tym jest bardzo rzadko inicjowany. Centralizacja oznacza przesuwanie uprawnien
,»W gore”, przejmowanie kompetencji i obszarow obstugi przez instytucje wyzszego
poziomu. Instytucje z osrodkoéw nizszego poziomu hierarchicznego sg przejmowane
itaczone, a ich sfer¢ dziatania przejmuje organ wyzszego poziomu ulokowany w mie-
$cie typu metropolitalnego. W praktyce oznacza to likwidowanie placowek, wydziatow
i delegatur w mniejszych miastach, taczenie struktur i przemieszczanie ich kompeten-
cji (czgsto takze zatrudnienia) na szczebel centralny, ponadregionalny lub regionalny
(to rzadziej) do najwigkszych miast. W sektorze administracji charakterystyczna
jest niesamodzielno$¢ organdéw i brak strefy podejmowania samodzielnych decyzji
na nizszych poziomach, w efekcie przesuniecie calej struktury na wyzszy poziom
kompetencji (i do innej lokalizacji) ma znamiona rozwigzania korzystnego z kazdego
punktu widzenia. Natomiast duza sp6jnos¢ aparatu administracji, sprzyja jednolitosci
dziatan i pozwala na ,,przerzucanie” okreslonych $rodkow w skali kraju, co mogtoby
odwroci¢ przynajmniej niektore z praktyk centralizacyjnych.

W warunkach polskich zdecydowanie przewaza tendencja do centralizacji wszel-
kiego rodzaju dziatalno$ci administracyjnych i calego sektora publicznego. Ma ona
podloze warunkowane historycznie i politycznie — mniejsza liczba lokalizacji instytu-
cji i ich wigksze skupienie w przestrzeni (aglomeracja) utatwia bezposrednie oddzia-
lywanie. Wazne sa tez czynniki spoteczne — zblizenie instytucji publicznych (coraz
wieksza liczba instytucji w jednym lub kilku osrodkach miejskich) generuje nowe
aktywnosci 1 miejsca pracy w otoczeniu instytucjonalnym, stabilizuje miejskie rynki
pracy, inspiruje rowniez komparatywne opinie o stabym wykorzystaniu potencjatu
sektora publicznego, w szczegolnosci administracji publicznej dziatajacych w rozpro-
szeniu, w osrodkach regionalnych lub ponadlokalnych.

Przed reformg administracyjng kraju (do 1998 r.) i krétko po niej, az po okres
zwigzany z wej$ciem Polski do Unii Europejskiej (lata 1990-2006), bardzo silnie
uzewnetrzniany byt poglad, ze duze, w sensie terytorialnym i ludno$ciowym struktu-
ry regionalne, a co za tym idzie rowniez administracyjno-samorzadowe, dysponujac
zdecydowanie wickszymi potencjatami demograficznymi, gospodarki i infrastruktury,
majg zdecydowanie lepsze perspektywy rozwojowe niz struktury mniejsze [Jatowiecki
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2000; Zaborowski 2014]. Oceniajac potencjaty rozwojowe wojewodztw [Gorzelak et
al. 2010], wskazywano, ze mniejsze osrodki regionalne (Gorzow Wielkopolski, Zielo-
na Gora, Opole) majg ,trzeciorzgdne znaczenie w polskim systemie osadniczym”, co
skutkuje relatywnie stabg dostepnos$cia niektdrych ustug publicznych w ich regionach
(np. medycznych), nie maja takze wigkszych szans wejscia na $ciezke rozwoju metro-
politarnego. Potencjal wickszych regionow koncentruje si¢ w ich centrach — duzych
osrodkach, aglomeracjach miejskich i to one z reguty rozwijajg si¢ szybciej niz pozo-
state cze$ci ich regiondow administracyjnych. Stad m.in. widoczna, stata presja ptyna-
ca zar6wno z poziomu centralnego, jak i z kilku osrodkéw miejskich aspirujacych do
roli metropolii, do ,,zamrozenia” wszelkich instytucji sektora publicznego w dotych-
czasowych lokalizacjach (regionalne osrodki o cechach metropolii) lub zdecydowany
opor przed mozliwoscig zmiany lokalizacji instytucji centralnych sektora publicznego
(branzowych) w sensie transferu ich centralnych siedzib (prawie wszystkie sa zlokali-
zowane w Warszawie) do innych miast poziomu regionalnego (ryc. 1).

Legenda
siedziby prokuratury okregowej
siedziby prokuratury apelacyjnej
[ granice wojewddztw
granice prokuratur okregowych
granice prokuratur apelacyjnych
Prokuratura Apelacyjna w Blatymstoku
Prokuratura Apelacyjna w Gdarisku
Prokuratura Apelacyjna w Katowicach
I Prokuratura Apelacyjna w i
I Prokuratura Apelacyjna w Lublinie
Il Prokuratura Apelacyjna w todzi
B Prokuratura Apelacyjna w Poznaniu

Il Prokuratura Apelacyjna w
Bl Prokuratura Apelacyjna w Szczednie
I Prok Apelacyina w i

M Prokuratura Apelacyjna we Wroctawiu

Ryc. 1. Siedziby okregéw i rejondw prokuratur apelacyjnych w Polsce
(11 rejondéw i 48 okregdw)

Zrédto: Opracowanie P. Gibas, Katedra Gospodarki Przestrzennej, UE w Katowicach [2017].

¢ Por. opracowania uzasadniajace znaczng redukcje liczby regionéw administracyjnych w tym czasie
ze wzgledow gospodarczych, spotecznych, politycznych, a nawet kulturowych [np. Wysocka, Kozinski
1993; Gorzelak 1999; Jatowiecki 2000], gdy tymczasem inne prace wskazuja, ze jednym z istotnych
czynnikéw funkcjonowania i rozwoju struktury regionalnej jest jej instytucjonalizacja [np. Chojnicki
1997].
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Jeszcze przed 2000 r. formulowano liczne opinie, ze reforma administracyjna nie
byla doskonata, bowiem decentralizacja uprawnien i $rodkow okazata si¢ ptytsza,
niz przekazywanie zadan. Postepujaca decentralizacja ,,zagraza” pozycji instytucji
centralnych, stad tez ich opor w przekazywaniu do samorzadu wojewodzkiego i po-
wiatowego (nie méwigc o mozliwosci przesunigcia instytucji centralnych do osrodkoéw
miejskich o innym statusie) tych zadan i uprawnien oraz towarzyszacych im srodkow
finansowych, ktore powinny znalez¢ si¢ w wojewodztwach, a nie w centrum (czyli
w Warszawie). Jest to ten rodzaj gry, w ktorym sprzeczno$¢ uktadu sektorowego i tery-
torialnego jest szczegodlnie wyrazna [Gorzelak 1999]. W obiegowe;j opinii, caty sektor
publiczny jest w Polsce zbyt rozbudowany, zatrudnia zbyt duzo pracownikow, czgsto
o niskim poziomie kompetencji, jest niesprawny, ma skomplikowang i utrudniajgca
dostep strukture, zar6wno organizacyjng, jak i przestrzenng. Wskutek takiej postawy
praktycznie catego spoteczenstwa (czgsto uzasadnionej konkretnymi przyktadami)
wszelkie dziatania, ktorych efektem nie jest widoczny spadek zatrudnienia w tym
sektorze, napotykaja na niechec i brak akceptacji przede wszystkim w odniesieniu do
przeksztatcen w administracji na poziomie ponadlokalnym, regionalnym i centralnym.

Decentralizacja wtadzy publicznej to proces jej rozproszenia, ktory polega na
przekazaniu zadan i kompetencji przez centralne organy panstwa jednostkom niz-
szego rzedu. Jest ich wigcej, maja uprawnienia do samodzielnego podejmowania
decyzji, a takze $rodki finansowe do wykonywania zadan przekazanych do realizacji.
Zagadnienie decentralizacji wtadzy dotyczy nie tylko administracji publicznej i samo-
rzadu terytorialnego, ale rdwniez samorzadu zawodowego 1 gospodarczego, ktorych
dziatanie ma terytorialny charakter i uwzglednia wiezi spoteczne, gospodarcze lub
kulturowe’. Jesli chodzi o samorzad terytorialny, to w warunkach polskich ustroj
terytorialny kraju zapewnia decentralizacj¢ wtadzy publicznej, jednak nie jest okre-
slony ani jej stopien ani zakres, a jedynie zasadniczy podziat administracyjny panstwa,
ktory zapewnia jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych.
Cechg charakterystyczng decentralizacji jest brak hierarchicznego podporzadkowania
jednostek samorzadowych roznych szczebli. Zatem, do skutecznego przeprowadzenia
procesu decentralizacji wladzy publicznej musza by¢ spetnione liczne warunki: wtasne
kompetencje organu nizszego rzgdu, brak hierarchicznego podporzadkowania, fak-
tyczna samodzielnos¢, wskazane zrodta finansowania i osobowos$¢ prawna. Dodatko-
wo, samorzad terytorialny prowadzi samodzielng polityke finansowa, a takze kadrowa.

Wyréznia si¢ dwa rodzaje decentralizacji — terytorialng (czyli samorzad teryto-
rialny) i rzeczowg. Samorzad terytorialny w Polsce jest trojszczeblowy i sklada si¢
z gmin, powiatow oraz wojewodztw. Decentralizacja rzeczowa polega na powie-
rzeniu okreslonym, samodzielnym organom zarzgdzania pewnymi sprawami (np.
samorzad zawodowy i gospodarczy, wykonujacy zadania na wiasny rachunek, we
wlasnym imieniu, ale i na wtasna odpowiedzialno$¢, Zalewski 2007). Funkcjonujacy

7 [Prawo24.pl © 2015, http://www.prawo24.pl/a/decentralizacja-w%C5%82adzy-publicznej].
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po 1990 r. model administracji zaklada jej wykonywanie zar6wno przez aparat scen-
tralizowanej administracji rzadowej, jak rowniez wieloraki uktad organéw i instytucji
dziatajacych samodzielnie i wykonujacych powierzone im w drodze ustaw zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢ [Antkowiak 2011]. De-
koncentracja polega na powierzeniu kompetencji administracyjnych takze organom
terenowym zwlaszcza poziomu podstawowego, co prowadzi do roztozenia uprawnien
do wydawania decyzji i ponoszenia odpowiedzialno$ci za nie (przesuni¢cie hierar-
chiczne). Najczgsciej te dwa zjawiska, czyli koncentracji i dekoncentracji przenikaja
si¢ nawzajem. Z koncentracjqg mamy do czynienia wowczas, gdy kompetencje przy-
znane administracji panstwowej maja by¢ spetnione przez szczeble wyzsze, zwlaszcza
centralne [Jezewski 2004].

Kazdy zdecentralizowany uktad funkcjonowania administracji zwigzany jest $ci-
sle z zasada dekoncentracji, czyli rozproszenia kompetencji. Wszystkie te procesy,
jesli prowadza do trwatych zmian polegajacych na przesunigciach lokalizacji wyko-
nywania kompetencji, skutkujg rowniez w sferze uwarunkowan rozwoju osrodkoéw
miejskich®.

Polityka miejska i jej powigzania z procesami decentralizacji i dekoncentracji
w sektorze publicznym sg integralng czgscig polityki rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go i przestrzennego kraju oraz regiondw. Polega ona na §wiadomej i celowej dziatalno-
$ci podmiotéw publicznych ksztattujacych szeroko rozumiany rozwo6j funkcjonalnych
obszarow miejskich. Jest realizowana na wszystkich poziomach zarzadzania — krajo-
wym, regionalnym oraz lokalnym i ukierunkowana terytorialnie, a jej adresatami sq
wszyscy aktorzy publiczni i niepubliczni, prowadzqcy dzialania istotne dla osiggania
celow tej polityki [Pankau 2011]. Koncepcja krajowej polityki miejskiej w Polsce [Stu-
gocki 2011; Zuber 2011] bezposrednio laczy sie z szerokg debatg nad rozwojem i rolg
miast w Unii Europejskiej, a w szczegolno$ci nad znaczeniem miast dla uzyskiwania
spojnosci terytorialnej oraz terytorializacji polityk publicznych (nowy wymiar euro-
pejskiej polityki spojnosci po 2013 r. i wzmocnienie w niej problematyki miejskiej).
To miasta, a nie regiony lub panstwa, staly si¢ nowym podmiotem implementacji tej
polityki. Preferencje dla prestizowego znaczenia miast i podejscia funkcjonalnego
prowadza do objecia polityka miejska catych aglomeracji miejskich (w tym stref sub-
urbanizacji), ktore — jako struktury o powickszonym potencjale, maja by¢ ,,motorami”
wzrostu 1 kreatywnosci oraz innowacji [Kudtacz 2010].

Problemy miast, niezaleznie od tego, czy dotycza degradacji sSrodowiska czy wy-
kluczenia spolecznego, wymagaja realnych rozwiazan i bezposredniego zaangazowa-
nia organow wlasciwego szczebla, ktore beda przygotowywac programy rozwoju miast
z przejrzystymi wskazaniami srodkow finansowych przeznaczonych na zagadnienia

8 [http://www.noadm.republika.pl/26.html]. Chociaz warto wspomnie¢ o nieudanej probie zmiany
w strukturze instytucjonalnej sagdownictwa (2014), a jej efektem miata by¢ koncentracja kompetencji
i dziatalnosci sadow w mniejszej liczbie jednostek terenowych (2014), ktora po kilku miesigcach obo-
wigzywania zostala cofnigta.
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miejskie. Rowniez wladze miejskie odgrywac¢ miatyby wigkszg rolg w projektowaniu
1 wdrazaniu strategii rozwoju obszaro6w miejskich. Uzasadniona jest propozycja, aby
zaro6wno dzialania dotyczace miast, jak rowniez stosowne $rodki oraz list¢ wybranych
miast —jasno okresli¢ w dokumentach programowych nowej polityki spojnosci [ Wnio-
ski... 2010]. Nie ulega watpliwosci (w swietle powstajgcych w ostatnich latach doku-
mentow 1 opracowan, m.in. w Polsce), ze stwierdzenia te odnosza si¢ do najwigkszych
miast (najlepiej o statusie metropolitalnym, jesli mozna o takim mowi¢ w poszczegol-
nych krajach europejskich) lub miast o szczegdlnym statusie (politycznym — stolice
krajow, regionow, gospodarczym, spoleczno-kulturowym), jednak z istotnym poten-
cjatem ludnosciowym. Miasta, szczegolnie te najwigksze, sg sitg sprawcza gospodarki
i tworzenia nowych miejsc pracy, dlatego tez ich rozwoj lezy w interesie catego kraju.
Niestety polskie miasta i otaczajgce je obszary w znacznej mierze ustgpujg miastom
iregionom europejskim, zwtaszcza krajow Europy Zachodniej i Potnocnej, ze wzgledu
na niedostatek rozwoju funkcji metropolitalnych, zwlaszcza osrodkéw decyzyjnych
w sferze biznesowej 1 finansowej, instytucji mi¢dzynarodowych, multimodalnych
funkcji transportowych, badawczo-rozwojowych, w pewnym stopniu takze funkcji
symbolicznych [Zalozenia... 2013]. Nie sg wystarczajaco konkurencyjne w sferze
innowacyjnej gospodarki i cechuja si¢ niskim poziomem powigzan funkcjonalnych,
ktory wynika ze stabos$ci infrastruktury komunikacyjno-transportowe;j i jej ztej organi-
zacji. W skali krajowej jednak najwigksze polskie miasta maja korzystng lokalizacje,
co skutkuje m.in. intensyfikacja dziatalnosci gospodarczej. Najwiecej powigzan funk-
cjonalnych (m.in. w zakresie dojazdéw do pracy, kontaktow biznesowych, edukacji,
kultury) generuje Warszawa i pozostate osrodki metropolitalne, natomiast wzajemne
relacje na poziomie regionalnym sa zdecydowanie stabsze [Koncepcja... 2012].
Wykorzystanie potencjalu miast w procesach rozwoju regionalnego jest niewy-
starczajace, szczegolnie w obszarach problemowych i peryferyjnych. Policentryczny
charakter systemu osadniczego Polski umozliwia wilaczenie do realizacji celow
rozwoju regionalnego zaréwno duzych, jak i $rednich osrodkow miejskich, ale
stopniowo ,,przegrywa’” z implementacjg modelu polaryzacyjno-dyfuzyjnego w po-
lityce rozwoju [por. oceny sytuacji Zaborowski 2014; Sleszynski 2015; Kurniewicz,
Swianiewicz 2016]. W ocenie sformutowanej w Zafozeniach KPM [2013] przyczyny
tkwig w niewystarczajacej sprawnosci funkcjonalnej systemu osadniczego, ktora
utrudnia mniejszym osrodkom czerpanie korzysci z rozwoju o$rodkow wiekszych
1 zmniejsza zasieg powigzan funkcjonalnych. W efekcie spada tempo rozwoju nie-
ktorych osrodkow regionalnych, subregionalnych i lokalnych, szczegolnie tych,
ktore cechuja si¢ niskim poziomem oferty ustug publicznych, co w oczywisty sposéb
zmniejsza ich mozliwosci rozwojowe 1 konkurencyjno$¢ w polskim i europejskim
wymiarze. Mozna sie zgodzi¢ z dalsza czescia tej diagnozy, ze potencjat podstawo-
wej sieci miejskiej nie jest w pelni wykorzystany dla rozwoju kraju i poszczegolnych
regioné6w. Takze konstatacja o ostabianiu spojnosci terytorialnej kraju, gtownie
w strefie Polski Wschodniej, ale rowniez w tzw. regionach miedzymetropolital-
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nych® zostata w petni potwierdzona [m.in. Kudetko 2013]. Najwieksze miasta sa
tu zbyt stabe, by wspomaga¢ rozwoj ,,swoich” regionow, a procesy odplywu war-
to$ciowych zasobow pracy — m.in. do krajowych metropolii — poglebiajg problemy
rozwojowe. Dziatania i przesunigcia w sferze sektora publicznego, szczegolnie
w sferze administracji, ktore ostabiaja stabilng czes¢ miejskich rynkéw pracy tych
osrodkéw — nie przyczyniajg si¢ do ich rozwoju. Widoczna jest stata presja, ptynaca
zardwno z poziomu centralnego, jak i regionalnego, a szczegodlnie z kilku osrodkoéw
miejskich aspirujacych do roli metropolii, by ,,zamrozi¢” wszelkie instytucje sektora
publicznego w dotychczasowych lokalizacjach lub zreorganizowac je w taki sposéb,
by swoim zasi¢giem dziatania obejmowaly rowniez sasiednie, ,,stabsze” regiony
,wchlaniajagc” kompetencje dotad zlokalizowane w centrach tych ostatnich (o$rodki
regionalne). Instytucje publiczne, funkcjonujace w Warszawie i kilku pozostatych
metropoliach, stawiaja zdecydowany opor przed mozliwoscig transferu swoich
siedzib (prawie wszystkie sg zlokalizowane w Warszawie) do miast poziomu regio-
nalnego (np. Kielc, Rzeszowa, Opola czy Bydgoszczy).

Mata sprawnos$¢ funkcjonalna systemu osadniczego w Polsce istotnie utrudnia
czerpanie korzysci z rozwoju metropolii w ich regionach i znacznie redukuje zasigg
powiazan funkcjonalnych do lokalnej skali [por. np. Heffner, Gibas 2011]. Spada
tempo rozwoju wigkszosci osrodkoéw regionalnych i subregionalnych — szczegdlnie
tych, ktore cechuja si¢ niskim poziomem oferty ustug publicznych i niedoborem
wigkszosci ustug publicznych wyzszego rzedu. Tworzenie Centrow Ustug Wspolnych
— szczegoblnie na poziomie regionalnym i subregionalnym — jest pozadanym kierun-
kiem zmian (wzrost efektywnosci r6znych sfer dzialalnosci administracji publicznej).
Jednak skutki tych dziatan w sferze polityki miejskiej, gdy ewentualne przesunigcia
i konsolidacja kompetencji w administracji publicznej transferuje je do metropolii
— ujawniajg si¢ w spadku zatrudnienia i ostabieniu procesow wzrostu w mniejszych
osrodkach regionalnych.

3. Decentralizacja sektora publicznego a funkcjonowanie miast

W panstwach o scentralizowanych systemach funkcjonowania sektora publicz-
nego, zmiany w jego organizacji przestrzennej sg gtoéwnie zwigzane z podejmowa-
niem inicjatyw decentralizacyjnych. Dzieki nim, organy wiadzy wykonawczej wraz
z klasg politycznag nie ,,0kopuja si¢” w jednym miescie (zazwyczaj stolicy kraju) i nie
zaczynaja zy¢ w oderwaniu od realiow i problemow calego kraju [Trammer 2011].
Doswiadczenia krajow o zdecentralizowanych strukturach wiadzy wskazuja, ze roz-
proszenie osrodkow, w ktorych funkcjonuja instytucje wladzy centralnej zapewnia

9 Por. artykuty na ten temat: [Heffner 2009, 2010; Heffner, Gibas 2011]. W tresci KPZK 2030 oraz KSRR
2010-2020 lokuje si¢ te procesy w miastach Polski Wschodniej, Pomorza Srodkowego i Polski Zachod-
niej, analogiczny charakter maja osrodki woj. opolskiego.
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réwniez bardziej rownomierny rozwoj w sensie przestrzennym (np. Niemcy, Holandia,
Szwajcaria). Strategiczne decyzje przestaja zapadac¢ odgornie w jednym miescie, lecz
stajg si¢ kompromisem migdzy instytucjami rozrzuconymi po réznych regionach.
Dzicki deglomeracji problem przestrzennej, politycznej oraz ekonomicznej izolacji
osrodka stotecznego od reszty obszaru staje si¢ mniej ucigzliwy, a jej wymierne efekty
to rozw0j instytucji otoczenia sektora publicznego (szkolnictwo wyzsze, badania i eks-
pertyzy, hotele, catering i restauracje, doradztwo i inne ustugi, poligrafia, zaopatrzenie,
IT itp.), ktory moze zosta¢ uruchomiony poza aglomeracja stoteczng. Jesli problemem
sa kwestie komunikacyjno-transportowe, to wigkszo$¢ osrodkéw wojewodzkich jest
osiagalna z innych regionow w dosy¢ podobnym czasie!?, a dziatania deglomeracyjne
mogg zdecydowanie usprawni¢ potaczenia komunikacyjne mi¢dzy ré6znymi czesciami
panstwa.

Ze wzgledu na ztozony charakter oddziatywan zewnetrznych administracji pub-
licznej poziomu krajowego i ponadregionalnego, jej koncentracja w Warszawie skut-
kuje stopniowym ,,wymywaniem” wielu aktywnos$ci gospodarczych i spotecznych,
a takze mobilnych zasobdw pracy z pozostatych regiondw, szczegdlnie peryferyjnych.
Zasada powinno by¢ lokowanie nowo powstajacych lub zreorganizowanych urzgdow,
organizacji czy instytucji sektora publicznego poza siecig metropolii, w mniejszych
osrodkach regionalnych. Ich lokalizacja moze skutecznie zahamowac¢ odpltyw przy-
najmniej czesci zasobow pracy!!.

Analogiczne podejscie moze by¢ stosowane w odniesieniu do relatywnie licznie
powstajacych Centrow Ustug Wspolnych (CUW). Sa to wydzielone struktury, ktore
realizujg okreslone czynnos$ci na zasadzie §wiadczenia ustug (odbiorca i dostawca,
jasne zasady i wynagrodzenie), co pozwala osiaggaé znaczne oszczednosci przez kon-
solidacje i korzysci skali oraz podnosi¢ jakos¢ swiadczonych ushug dzigki specjalizacji
i statlemu pomiarowi efektywnosci. Podobnie jak dzialania centralizacyjne, CUW
generuja oszczednosci dzigki korzy$ciom skali, ale umozliwiajg utrzymanie jakos$ci re-
lacji pomigdzy jednostka wydzielong oraz obstugiwanymi podmiotami (outsourcing).
Wiele firm i korporacji migdzynarodowych podejmuje decyzje o organizacji wlasnych
CUW, a Polska, ze wzgledu na dostepno$¢ wyksztatconych kadr staje si¢ atrakcyjng

10 Tylko kilka o$rodkéw wojewodzkich nie ma bezposrednich potaczen ze wszystkimi miastami regio-
nalnymi (Olsztyn, Opole, Bydgoszcz, Rzeszow, Gdansk). Jednak z wyjatkiem Olsztyna, pozostate sa
bardzo dobrze skomunikowane w skali ponadregionalnej, co oznacza, ze majg bardzo dobra dostgpnosé
zewnetrzng.

11 Przyktadem jest wybor lokalizacji urzedu, ktorego zadaniem jest scentralizowanie egzekucji kar i man-
datow. Pojawila si¢ presja, aby instytucje, ktora ma zatrudnia¢ ok. 300 pracownikéw, umiesci¢ w Warsza-
wie. Jednak wysokie koszty centralnej lokalizacji (wynajmem budynku, utrzymanie powierzchni, wyzsze
koszty pracy, parkingi) dodatkowo powigkszaja koszty funkcjonowania administracji publicznej. Ulo-
kowanie tego typu urzedu, w ktoryms z mniejszych osrodkow regionalnych lub nawet subregionalnych,
skutecznie obniza koszty funkcjonowania takiej instytucji (np. dostgpne wolne powierzchnie biurowe,
magazynowe i parkingowe, chetna do pracy, wykwalifikowana i mniej roszczeniowa kadra, lepszy dostep,
wsparcie otoczenia, por. Kleina 2014).
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lokalizacjg dla takich jednostek. Oprocz centrow ksiggowych, najczesciej powstajg
centra realizujace procesy HR (Human Resources), obstuge IT (Information Techno-
logy), zakupy, badania, zarzadzajace nieruchomosciami, itp. Wprawdzie komercyjne
CUW lokuja si¢ gtéwnie w Warszawie, Krakowie, .odzi, Gdansku, Szczecinie i Wroc-
tawiu, ale przez podtrzymywanie sektora ustug publicznych w mniejszych osrodkach
regionalnych moga si¢ one rowniez pojawi¢ poza metropoliami.

Ze wzgledu na skutki, w postaci wzrostu efektywnos$ci w roznych obszarach dzia-
falno$ci administracji publicznej, tworzenie CUW w tej dziedzinie, szczegoélnie na
poziomie regionalnym i subregionalnym jest kierunkiem pozadanym. Trzeba jednak
bra¢ pod uwagg roézne efekty takich dzialan w sferze polityki miejskiej. W osrodkach
typu ponadregionalnego i w Warszawie zmniejszenie zatrudnienia w sferze admini-
stracji publicznej nie spowoduje wigkszych problemow (np. alternatywa sa CUW
z sektora prywatnego i miedzynarodowego), natomiast w osrodkach mniejszych,
tego typu dzialania pociagaja za sobg istotne zmiany na miejskich rynkach pracy,
dotykajg bowiem grup pracownikow o zblizonych kwalifikacjach, dla ktérych nie
ma alternatywnych rozwigzan zatrudnieniowych, przy niskim poziomie mobilnosci.
Podobng funkcje mogg pemic struktury ponadregionalne, jednak ich rozmieszczenie
mozna wykorzysta¢ do wsparcia rozwoju osrodkoéw, w ktorych nie lokuja si¢ centra
komercyjne (ryc. 2).
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Ryc. 2. Rozmieszczenie centréw ustug biznesowych i zatrudnienie w sektorze w Polsce

Zrédto: Opracowanie P. Gibas, Katedra Gospodarki Przestrzennej, UE w Katowicach [2017]
na podstawie raportu ABSL (2016).
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O lokalizacji nowych przedsiewzig¢ typu CUW najczesciej decyduje mozliwose
pozyskania wykwalifikowanych pracownikéw (np. najnowsza wiedza i kompetencje
z zakresu rachunkowos$ci migdzynarodowej, znajomos$¢ jezykow obcych, programo-
wania), koszty pracy, infrastruktura telekomunikacyjna, dostepnos¢ i koszt powierzch-
ni biurowych, dogodne polozenie geograficzne (zblizona strefa czasowa, dostep do
migdzynarodowego lotniska), uwarunkowania prawne (m.in. elastyczno$¢ prawa
pracy i ochrona wiasnosci intelektualnej), zachety inwestycyjne oferowane przez
rzad 1 wladze lokalne (np. granty na tworzenie nowych miejsc pracy, zwolnienia po-
datkowe), podobienstwo kulturowe, ogolna atrakcyjno$¢ lokalizacji dla pracownikow
z zagranicy (ang. Expatriates). Kontynuacja transferu ustug biznesowych do Polski
wigze si¢ z atrakcyjno$cig miast w zakresie walorow lokalizacyjnych dla §wiadczenia
ushlug o duzej warto$ci dodanej, ktére wymagaja m.in. specjalistycznych kompetencji,
umiejetnosci innowacyjnego rozwiazywania problemow, duzego kapitatu spotecznego
1 wysokiej jakosci instytucji w otoczeniu biznesowym [Malik 2013].

W administracji samorzadowej CUW sg rozwigzaniem przejetym z sektora pry-
watnego, a korzysci wynikajace z ich tworzenia siegaja polowy kosztow (20-50%)
przy wielu dodatkowych efektach (ethos pracy oraz obstugi klientow, wzrost efektyw-
nos$ci funkcjonowania, wsparcie kooperacji regionalnej oraz znaczne utatwienia w pro-
cesach zarzadzania i kontroli praktycznie bez koniecznosci zwigkszania zatrudnienia).
Wspotczesnie, CUW obejmuja zarowno dziatalnos¢ podstawowa jednostek samorzadu
terytorialnego, jak i obstuge funkcjonowania (back office — ksiggowo$¢, kadry, ptace,
wsparcie /7). Jednak ze wzgledu na to, ze CUW 1laczg si¢ z konkretng lokalizacja,
jej wskazanie ma istotne znaczenie dla miast obejmowanych procesem koncentracji
w sektorze administracji publicznej'2. Jesli ponad 1/5 zatrudnionych w administracji
terenowej zajmuje si¢ obstugg jej dziatania, to tworzenie i lokalizowanie instytucji
przejmujacych te zadania moze by¢ znacznag sktadowa polityki miejskiej wspierajacej
policentryczny rozwd;j.

4. Rozmieszczenie instytucji sektora publicznego w systemie miast

Lokalizacja instytucji sektora publicznego, szczegdlnie zwiazanych z admini-
stracja, jest polem, na ktéorym $ciera si¢ co najmniej kilka, zupelnie odmiennych,
czesto przeciwstawnych trendow. Nie ulega watpliwosci, ze zatrudnienie w sektorze
administracji publicznej jest w Polsce zbyt duze i sg znaczne mozliwosci ograni-
czenia tej sfery. Wigkszo$¢ zatrudnionych koncentruje sie w pigciu osrodkach mie;j-
skich — Warszawie, Krakowie, Poznaniu, Wroctawiu i Lodzi i tu nastgpuje istotny

12 Urzedy wojewodzkie i jednostki administracji zespolonej — m.in. inspektoraty nadzoru budowlanego,
ochrony $rodowiska, inspekcja handlowa, weterynaryjna, spozywcza i farmaceutyczna oraz kuratoria
oswiaty — zatrudniaja wlasnych pracownikow ustugowych do prowadzenia ksiggowosci, ptac, szkolen
bhp, ochrony informacji niejawnych. Por. Centra Ustug Wspolnych — Nowa jakos¢ w administracji sa-
morzgdowej, [http://www.pwe.pl /pl/sektor-publiczny/centra-uslug-wspolnych. Jhtml].
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przyrost zatrudnienia, a reorganizacje i redukcje skutkowaty przesunigciami miejsc
pracy do wyzszych szczebli hierarchii administracyjnej, do najwiekszych osrodkow
miejskich. W latach 2005-2012 w Warszawie i pozostatych najwickszych osrodkach
metropolitalnych nastgpit wyrazny wzrost zatrudnienia w sektorze ustug, w tym takze
w administracji publicznej (ryc. 3aib). Mozna sformutowac tezg, ze zmiany organiza-
cyjne i przestrzenne w sektorze administracji publicznej wzmacniaja w Polsce proces
polaryzacji w systemie miast. Sg skierowane przeciwnie do trendow europejskich,
gdzie przez dzialania reorganizacyjne (w tym roOwniez w sektorze ustug publicznych)
prowadzi si¢ polityke rozwoju policentrycznego, nastawiona przede wszystkim na
wzmacnianie podstaw rozwoju miast duzych i $rednich!3.

a)

Legenda
1 ptrudnimi w uslugec pamstsheh w 200 i [100]

Ryc. 3. Zatrudnienie w grupie ustug pozostatych (w tym administracja publiczna)
w miastach regionalnych i subregionalnych (a — 2005 r.ib —2013r.)

Zrédto: Opracowanie P. Gibas, Katedra Gospodarki Przestrzennej, UE w Katowicach [2015].

13 Metropolie rozwijaja si¢ bez wspomagania przez interwencj¢ ze sSrodkow polityki spojnosci. Konieczne
wsparcie mogg uzyskiwac przede wszystkim przez inne polityki UE, ale gléwnie ze $Srodkdéw krajowych.
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Jest rowniez oczywiste, ze nawet przy daleko idacych ograniczeniach w admi-
nistracji publicznej, funkcjonowanie panstwa, szczegélnie sprawne dzialanie jego
instytucji — wymaga zatrudnienia w sektorze publicznym znacznej liczby pracowni-
koéw. Ich rozmieszezenie w osrodkach miejskich, ktére z roznych powoddw rozwijaja
si¢ wolniej moze sta¢ si¢ istotnym czynnikiem stabilizowania nie tylko miejskich,
ale i regionalnych rynkow pracy (szczegdlnie w regionach mniejszych, ale o dobrym
uktadzie komunikacyjnym). Analiza stref powigzanych funkcjonalnie i komunika-
cyjnie z osrodkami wojewodzkimi wskazuje, ze zasiegi oddzialywania i mozliwos$ci
ich komunikacyjnego osiagnigcia — niezaleznie od potencjalu ludnosciowego czy
gospodarczego, sa bardzo zblizone i zaden nie obejmuje swojego regionu w catosci
[Heftner, Gibas 2011]. Oznacza to, ze instytucje sektora publicznego, w szczegolnosci
administracji publicznej, moga by¢ zlokalizowane w kazdym z takich osrodkéw i to
niezaleznie od ich formalnego miejsca w hierarchii miast w Polsce (centralne, ponad-
regionalne, regionalne).

Procesy koncentracji, bardzo widoczne w sferze gospodarczej, w okresie transfor-
macji stopniowo objety rowniez sektor publiczny, szczegdlnie administracje publicz-
ng. Natomiast deglomeracja, rozumiana jako proba przenoszenia niektorych instytucji
centralnych (np. z problemami lokalowymi) lub instytucji nowo tworzonych, poza
Warszawe i1 poza grupe metropolii. Przede wszystkim po to, aby obnizy¢ koszty funk-
cjonowania r6znego rodzaju instytucji centralnych (np. udany transfer NCN z Warsza-
wy do Krakowa) m.in. dzigki nizszym ptacom poza Warszawa, radykalnie nizszymi
kosztami pomieszczen biurowych oraz duzymi zasobami wolnych pomieszczen tego
rodzaju, a takze nizszymi kosztami komunikacji i transportu miejskiego i zewnetrz-
nego. Przemyslana, bedaca elementem nowej polityki miejskiej lokalizacja réznego
rodzaju instytucji sektora publicznego poza Warszawg lub poza osrodkami metropoli-
talnymi, moze sta¢ si¢ takze istotnym czynnikiem miastotworczym dla przynajmniej
kilku o$rodkéw regionalnych. Uzasadnione jest stwierdzenie, ze nie kazdy urzad
administracji publicznej, centralnej lub ponadregionalnej musi mie¢ swojg siedzibg
w stolicy lub innych osrodkach metropolitalnych (ryc. 4).

Zasoby infrastrukturalne, kapital ludzki i kapitat spoteczny wickszosci osrodkow
regionalnych w Polsce umozliwiaja lokowanie w nich zar6wno wybranych instytucji
administracji publicznej szczebla centralnego, jak i poziomu ponadregionalnego. Do-
datkowo mozliwosci powigkszenia lub przeprofilowania lokalnych rynkow pracy (uni-
wersytety, uczelnie prywatne), a takze relatywnie dogodne potozenie komunikacyjne
wiekszosci z miast wojewodzkich (szybka kolej, tatwy dostep do portdéw lotniczych,
czesto w czasie krotszym niz godzina, dobra komunikacja miejska)'# i co najmniej

14 Warto zwroci¢ uwage na charakter ruchu uzytkownikow generowanego przez instytucje administracji
publicznej ponadregionalnego lub centralnego poziomu — przede wszystkim nie sa to kontakty codzienne,
ani nawet cotygodniowe, nie nalezy spodziewac si¢ gwaltownego przyrostu przeptywoéw w komunikacji
mig¢dzyregionalnej, a ewentualne odwrocenie ich kierunku w strong innych miast wojewodzkich, zmniej-
szy presj¢ na i tak przecigzony wezet warszawski.
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kilku o$rodkow subregionalnych sa mozliwos$cia do wykorzystania wyboru lokalizacji
instytucji sektora publicznego jako wsparcia procesow rozwoju w stabszych regionach
1 ich centrach miejskich.
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Ryc. 4. Zmiany w zatrudnieniu w grupie ustug pozostatych (w tym administracja publiczna)
w okresie 2005-2013 w miastach regionalnych i subregionalnych

Zrédto: Opracowanie P. Gibas, Katedra Gospodarki Przestrzennej, UE w Katowicach [2015].

Podsumowanie

Wspolczesna administracja publiczna potrzebuje zar6wno wszechstronnie wy-
ksztalconych ogolnie specjalistow, jak i pracownikow wyspecjalizowanych w réznych
dziedzinach administracji, organizacji i zarzadzania. Wymaga to rozleglej, wielody-
scyplinarnej wiedzy, m.in. prawnej, ekonomicznej, socjologicznej, informatycznej,
statystycznej, z zakresu zarzadzania oraz logiki i etyki. Funkcjonowanie sektora
publicznego w Polsce zalezy w duzym stopniu od jako$ci ksztatcenia kadr i w za-
sadzie wszystkie osrodki regionalne (miasta wojewodzkie, a takze cze$¢ osrodkow
subregionalnych np. Czestochowa, Radom, Bielsko-Biata, Jelenia Goéra, Koszalin,
Stupsk dysponujg szkotami wyzszymi, ktore juz wyksztalcily, ksztatcg, albo tatwo
mogg rozpocza¢ ksztalcenie specjalistow z zakresu szeroko rozumianej administracji
i dziatania sektora publicznego.

Czg$¢ autorow uwaza, ze lokowanie funkcji administracyjnych w osrodkach
o stabym potencjale ludnosciowym i spoleczno-gospodarczym nie zatrzymuje proce-
sow depopulacyjnych i nie generuje wzrostu [Gorzelak ef al. 2010; Lukomska 2011;
Koztowski 2016] — jakkolwiek potencjat ludnosciowo-gospodarczy to tylko jeden
z czynnikow sprzyjajacych lokalizacji instytucji sektora publicznego. Funkcja admi-
nistracyjna i powigzany z nig sektor ustug publicznych stabilizuja podstawy rozwo-
jowe mniejszych osrodkéw regionalnych, ktore z wykorzystaniem wsparcia polityki
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spojnosci, moga przyciggaé zewnetrzne inwestycje i istotnie przyspieszy¢ wzrost
gospodarczy. Nie ma uzasadnionego powodu, by srodki publiczne, ktore wspieraja
rozbudowe regionalnej infrastruktury i rozw¢j problemowych regionow z ich nieko-
niecznie metropolitalnymi centrami — ,,ptyn¢ty” do wielokrotnie silniejszych osrod-
kow metropolitarnych, dodatkowo poglebiajac regionalne dysproporcje rozwojowe.

Redystrybucja wsparcia posrednio, przez metropolie, zmniejsza jego oddziaty-
wanie w regionach docelowych, szczegdlnie w ich centrach miejskich. Wprawdzie
w dokumentach Krajowej Polityki Miejskiej zauwaza si¢ koncentracj¢ zjawisk roz-
wojowych w miastach z funkcjami administracyjnymi'®, ale KPZK [2012] i KSRR
[2010] tacza procesy wzrostu i rozwoju przede wszystkim z grupg metropolii. Rosnace
dysproporcje rozwojowe wigza si¢ z istotnymi roznicami w poziomie wyposazenia
metropolii, centrow wojewoddzkich i osrodkéw subregionalnych w dobra publiczne
wyzszego rzgdu. W tych pierwszych, poza sektorem administracji skupia si¢ znaczna
wiekszo$¢ wyspecjalizowanych instytucji naukowo-badawczych, szkolnictwa wyz-
szego, kultury i sztuki, bezpieczenstwa, ochrony zdrowia (w uktadzie wielu regionow
wskazniki koncentracji dochodza do 100%, Zaborowski 2014).

Zatozenia Polityki Miejskiej [2013] tylko w niewielkim stopniu uwzgledniajg zna-
czenie dokonujacych si¢ zmian w sektorze ustug publicznych, w tym w administracji
publicznej i ich istotnym oddzialywaniu na funkcjonowanie osrodkéw miejskich
w Polsce. Jest to tym bardziej istotne, ze zmiany w tym sektorze, zarowno ogranicza-
jace w sensie iloSciowym, jak i usprawniajace dziatanie instytucji moga by¢ sterowane
w uktadach ich lokalizacji w osrodkach miejskich, w ktérych moga odgrywac co naj-
mniej role stabilizatoréw proces6w rozwojowych. W Warszawie i w osrodkach typu
ponadregionalnego zmniejszenie zatrudnienia w sferze administracji publicznej nie
spowoduje wigkszych problemow (np. alternatywa sa CUW tworzone przez sektor
prywatny 1 miedzynarodowy). W osrodkach regionalnych i subregionalnych, tego
typu dziatania pociagaja za sobg znaczne zmiany na miejskich rynkach pracy, ktore
dotykaja grup pracownikéw o zblizonych kwalifikacjach, dla ktoérych brakuje alter-
natywnych miejsc pracy, przy niskim poziomie mobilno$ci. Niemniej jednak, nawet
przy daleko idagcych ograniczeniach w administracji publicznej, funkcjonowanie pan-
stwa wymaga znacznej liczby pracownikéw w sektorze publicznym. Szybki rozwdj
osrodka warszawskiego, czesto oceniany jako nadmierny i skutkujacy poglebianiem
roéznic rozwojowych — traktowany jest jako dobre uzasadnienie dla decentralizacji
1 dekoncentracji sektora publicznego [Zaborowski 2016]. Lokowanie jego instytucji
w osrodkach miejskich, ktore z r6znych powodoéw rozwijaja si¢ wolniej niz miasto
stoleczne, moze sta¢ si¢ istotnym czynnikiem stabilizowania nie tylko miejskich, ale
i regionalnych rynkéw pracy. Ma to szczegolne znaczenie w regionach mniejszych,
z centrami o dobrym potozeniu w krajowym ukladzie komunikacyjnym.

15 Ocenia si¢, ze osiemnascie miast wojewodzkich generuje ok. 50% PKB Polski.

80



www.czasopisma.pan.pl l (\I J www.journals.pan.pl
>/\

\

Przesunigcie cze¢$ci centralnych i ponadregionalnych instytucji administracji pub-
licznej do o$rodkéw regionalnych moze by¢ waznym instrumentem realizacji celow
krajowej polityki miejskiej. Analizy potencjatu ludzkiego i spotecznego regionalnych
centrow wskazuja, ze majg one mozliwosci powigkszenia i przeprofilowania lokal-
nych rynkéw pracy (m.in. instytucje edukacyjne — uniwersytety, uczelnie prywatne),
a dodatkowym atutem jest dogodne potozenie komunikacyjne wickszosci miast wo-
jewodzkich (szybka kolej, dostep do lotnisk w czasie krotszym niz godzina, sprawna
komunikacja miejska, autostrady). Status administracyjny miasta nalezy do grupy
istotnych czynnikow przyciagajacych lokalizacje publicznych, jak i prywatnych funk-
cji wyzszego rzedu [Zaborowski 2015; Sleszynski 2015]. Badania nad oddziatywa-
niem decentralizowanych instytucji wskazuja, ze w sektorze administracji publicznej,
edukacji oraz badawczo-rozwojowym i innowacyjnym, efekty rozwojowe skupienia
przedsiewzig¢ inwestycyjnych wlasnie w osrodkach mniejszych sa znaczne. Te same
dziatania w duzych miastach daja niewielkie korzysci, bowiem osiggany wzrost od-
dziatuje lokalnie [Andersson et al. 2009].

Niestety, Zatozenia Polityki Miejskiej [2013] w niewielkim stopniu uwzgledniajg
zmiany dokonujace si¢ w sektorze ustug publicznych, w tym w administracji publicz-
nej, a moga one w istotny sposob oddzialywac na funkcjonowanie osrodkow miejskich
w Polsce. Natomiast sterowanie przeksztatceniami w tym sektorze, zarowno ograni-
czajacymi struktury instytucjonalne w sensie ilosciowym, jak i usprawniajacymi ich
dziatanie — moze zmieni¢ uktady ich lokalizacji w osrodkach miejskich. Przesunigcie
tych instytucji w kierunku o$rodkow regionalnych odegra¢ powinno, co najmniej role
stabilizatora proces6w rozwojowych w mniejszych miastach i regionach.
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