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ABSTRAKT: Lokalizacja centralnej administracji jest istotnym lokalnym oraz regionalnym czynnikiem
rozwojowym. Z perspektywy funkcji centralnych, opisywanych przez W. Christallera, jest to jedno z naj-
wazniejszych narzedzi wplywania na rozwdj lokalny i regionalny. W artykule autor poréwnuje lokalizacje
urzed6w centralnych oraz instytutéw badawczych do deklarowanego w dokumentach strategicznych systemu
osadniczego. Istotnym elementem pracy, oprdcz teoretycznej podbudowy, jest systematyzacja lokalizacji
urzedéw oraz instytutéw.
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ABSTRACT: Deployment of central administration makes a vital factor in the local and regional develop-
ment, since from the perspective of central functions described by W. Christaller, it is one of the most
important tools of regional and local policies. In this article, the author compares the location of central
administration offices and research institutes to the Polish settlement network declared in documents. An
important element of the paper, apart from the theoretical framework, is the systematization of the location
of relevant offices and institutes.
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Wprowadzenie

System osadniczy to dynamiczny ukfad, ktéry sktada sie z jednostek osadniczych
irelacji pomiedzy nimi. Organizacja funkcjonalno-przestrzenna uktadu determinowa-
na jest przez spoleczny i przestrzenny podziat pracy (Maik 1997, 108). Kazda z czesci
systemu osadniczego odgrywa w nim okre$lona role, ktéra scharakteryzowaé mozna
poprzez pelnione funkcje centralne, czyli relacje, ktére zachodza miedzy wytwarzanymi
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w jednostce osadniczej dobrami i uslugami a zasiegiem przestrzennym ich spolecznej
konsumpgji (Liszewski 2012, 261).

Na podstawie teorii o§rodkéw centralnych, pierwszej w pelni rozwinietej teorii
funkcjonalnej, sformutowanej przez W. Christallera, mozemy okresli¢ hierarchie
osrodkéw w systemie osadniczym. Stuzy do tego centralnos¢ funkgcji, ktéra oznacza
role, jaka niektore dzialalnosci ekonomiczne odgrywaja w stosunku do swojego regio-
nu (Liszewski 2012, 263). Funkcje moga dotyczy¢ réznorodnych obszaréw aktywnosci
spoteczno-gospodarczej. Najbardziej ogélnym podzialem jest podzial na funkcje
administracyjno-polityczne, produkcyjno-przemystowe, handlowe oraz uslugowe.
Z perspektywy panistwa oraz krajowej polityki przestrzennej wazne jest ksztattowa-
nie systemu osadniczego, aby zapewni¢ jak najlepsze oraz jak najbardziej efektywne
wykorzystanie terytorium panstwa. Ma to swoje odzwierciedlenie w podstawowym
dokumencie dotyczacym planowania przestrzennego — Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030, w ktérym gléwnymi celami dzialan panstwa sa spoéj-
nos$¢ terytorialna oraz konkurencyjnos¢ osrodkéw i regionéw (Koncepcja Przestrzen-
nego... 2012, 60-65). Z perspektywy wladz publicznych najtatwiej zarzadza¢ funkcja
administracyjno-polityczna, na ktérag wladze publiczne maja bezposredni wplyw,
a ktora to istotnie oddzialuje na strukture osadnicza panstwa. Wedltug D. Szymanskiej
funkcja ta stymuluje rozwdj oérodka i wplywa na inne dziedziny dziatalno$ci ludzkiej:
kulture, nauke, sztuke itd. Jest centralizujaca i zespalajaca postawe zycia miejskiego
(Szymanska 2009, 237).

Celem artykutlu jest zbadanie rozmieszczenia urzedéw centralnych w systemie osad-
niczym Polski. Przeanalizowane zostana urzedy, ktére posiadaja ogélnokrajowy obszar
oddzialywania oraz nie sa podmiotami edukacyjnymi. Hipoteza badawcza brzmi:
urzedy centralne w Polsce sa rozmieszczone niewlasciwie w stosunku do koncepcji
zaprezentowanych w dokumentach strategicznych dotyczacych zagospodarowania
przestrzennego kraju i deklarowanego docelowego systemu osadniczego, sa za bardzo
skoncentrowane w stolicy.

Przeglad literatury przedmiotu

Jedna z typologii podzialtu teorii rozwoju regionalnego jest klasyfikacja zaprezen-
towana przez R. Capello, w ktérej gtéwnym kryterium podzialu teorii sa zalozenia
dotyczace rozumienia przestrzeni (Capello 2007, 1-11). Pierwsza grupe teorii stanowia
koncepcje wzrostu regionalnego, w ktérych przestrzen traktowana jest w jednolity, abs-
trakcyjny sposdb. Teorie te maja swoje zrédto w makroekonomii i nie biora pod uwage
geograficznych cech systemdéw regionalnych. Charakteryzuje je rozumienie rozwoju
regionalnego jako zdolnosci regionu do tworzenia débr i ustug dla krajowego i mie-
dzynarodowego systemu gospodarczego. Przykladami tej grupy teorii sa m.in. teoria
bazy eksportowej D.C. Northa oraz nowa geografia ekonomiczna P. Krugmana (Capel-
lo 2007, 83-157). Druga grupa to teorie rozwoju lokalnego i zréznicowanych relacji
przestrzennych. Koncentruja sie na aktorach i instytucjach wystepujacych na poziomie
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lokalnym oraz relacjach pomiedzy nimi, pomijajac wyjasnianie zmian poziomu wzro-
stu wskaznikéw ekonomicznych. Najwazniejsza jest identyfikacja materialnych oraz
niematerialnych sktadnikéw proceséw rozwojowych. Wsréd tej grupy teorii wyréznic
nalezy m.in. teorie biegunéw wzrostu F. Perroux oraz teorie klastréw Portera (Capello
2007, 157-210). Ostatnia wymieniana grupa to teorie lokacyjne, w ktérych przestrzen
ma wymiar fizyczno-metryczny. Celem tego zespotu koncepcji jest wyjasnienie zasad,
ktérymi kieruja sie podmioty gospodarcze oraz ludzie, lokalizujac sie w przestrzeni.
Kluczowymi sitami, ktére opisuja procesy w przestrzeni, sa koszty transportu, odpo-
wiadajace za rozproszenie dzialalnosci oraz korzysci aglomeracji, przyczyniajace sie do
przestrzennej koncentracji aktywnos$ci. Wérdod tej grupy teorii wymieni¢ mozna m.in.
teorie lokalizacji A. Webera, teorie stref rolniczych J.H. von Thiinena oraz teorie miejsc
centralnych W. Christallera (Capello 2007, 17-82).

Teoria miejsc centralnych tlumaczy reguly wyjasniajace rozmieszczenie i hierarchie
jednostek osadniczych na danym terytorium. W swoim zakresie obejmuje polozenie
réznej wielkosci osrodkéw, spelniane przez nie funkcje oraz wplyw na inne sktadniki
systemu osadniczego. Podstawa teorii sa funkcje centralne, czyli relacje pomiedzy jed-
nostkami osadniczymi i ich obszarami (zapleczem), ktére tworza wspélnie spoleczno-
-ekonomiczna cato$¢. Funkeje identyfikuja strukture przestrzenng systemu osadniczego,
wielopoziomowo$¢ organizacji oraz hierarchicznos¢ (Liszewski i in. 2012, 261). Two-
rzona hierarchia zwiazana jest z podaza débr i ustug centralnych réznej rangi, ktére
stanowig podstawe pozycji hierarchicznej. Czym wyzsza ranga oérodka, tym $wiadczy
wyzszej rangi dobra i ustugi oraz wieksza ich réznorodno$¢é. Funkcje wyzszego rzedu
posiadaja wyzszy koszt pozyskania, a ich nabywanie jest rzadkie. Dlatego znajduja sie tyl-
ko w o$rodkach wyzszego rzedu, ktére posiadaja duze obszary oddzialywania. Funkcje
nizszego rzedu zas to funkcje podstawowe, ktére nabywane sa czesto i wiaza sie z niski-
mi kosztami. Wedle kryterium przedmiotowego za Stanistawem Liszewskim (Liszewski
iin. 2012, 280) mozna wymieni¢ m.in. funkcje: uslugows, rolniczg, handlowa produkcji,
transportowa, portowa, obronna, pracy, zamieszkania, mieszkaniowa, administracyjno-
-polityczng, rezydencjalng, obstugowa, kulturowg, ekonomiczng, wojskowaq i inne. Aby
funkcje mogly pojawic sie w danej jednostce osadniczej, wymagane jest pojawienie sie
minimalnego poziomu popytu na dane dobra lub uslugi. Im popyt jest mniejszy, tym
podaz zlokalizowana bedzie na wyzszych poziomach hierarchii osadnicze;j.

System osadniczy Polski i funkcje spelniane przez poszczegélne jednostki osadni-
cze byly w ostatnich latach przedmiotem badania wielu autoréw. Gtéwne rozwazania
dotyczyly podzialu terytorialnego Polski (Miszczuk 2003), funkeji spelnianych przez
miasta (Maik 1997, Suliborski 2010), wplywu globalizacji na strukture administracyjna
i funkcje miast (Sokolowski 2011) oraz regionalizacji i lokalizacji instytucji publicznych
(Zaborowski 2014;).

Tematyke lokalizacji instytucji publicznych i ich wplywu na polityke miejska oraz
regionalng podejmowali K. Heftner, T. Kalinowski oraz ¥.. Zaborowski (2015), analizujac
wplyw lokalizacji instytucji, badajac dwczesne rozmieszczenie oraz analizujac przyktad
Niemiec. Zjawisko deglomeracji badane byto m.in. przez P. Sleszyniskiego (2018), £.. Za-
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borowskiego (2016). Lokalizacja urzedéw centralnych w systemie osadniczym Polski
analizowana byla réwniez w pracy dla Ministerstwa Przedsigebiorczosci i Technologii
(Walachowski 2019) oraz przez R. Trzeciakowskiego (2018).

Metoda badawcza

W czesci artykutu dotyczacej struktury osadniczej Polski metoda badawcza bedzie
analiza poréwnawcza tre$ci dwéch najwazniejszych dokumentéw strategicznych —
Koncepcji Zagospodarowania Przestrzennego Kraju oraz Strategii na rzecz Odpowie-
dzialnego Rozwoju.

Obecnie brak usystematyzowanych opracowan dotyczacych urzedéw centralnych,
ich funkcjonowania, 0séb przez nie zatrudnianych, cech charakterystycznych czy
wreszcie lokalizacji, dlatego przyjeta metoda badawcza w nastepnej czesci artykulu
bedzie analiza tresci ustaw, rozporzadzen, zawarto$ci Biuletynu Informacji Publicznej
oraz stron internetowych poszczegdlnych urzedéw oraz instytutéw badawczych w celu
ustalenia ich lokalizacji. Wartoscia dodana pracy jest systematyzacja lokalizacji urze-
déw centralnych oraz instytutéw badawczych na dzien 1.03.2019 r.

Struktura osadnicza Polski w §wietle najwazniejszych
dokumentéw strategicznych

Najwazniejszym dokumentem strategicznym dotyczacym zagospodarowania prze-
strzennego Polski jest uchwalona w 2012 roku Koncepcja Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju. W dokumencie nie okreslono wprost hierarchii osadniczej Polski,
wymieniono jednak elementy policentrycznej metropolii sieciowej (Koncepcja Prze-
strzennego... 2012, 32):

a) stolica kraju — okreslona jako rdzef metropolii — Warszawa;

b) o$rodki metropolitalne: konurbacja gérnoslaska (Katowice wraz z miastami wcho-
dzacymiw sktad Gérnoslaskiego Obszaru Metropolitalnego), Krakéw, L6dz, Tréjmia-
sto (Gdansk — Sopot — Gdynia z gléwnym o$rodkiem miejskim w Gdansku), Poznan,
Wroctaw, Bydgoszcz i Torun, Szczecin, Lublin, Bialystok oraz Rzeszéw;

¢) osrodki o znaczeniu regionalnym: Kielce, Olsztyn, Opole, Zielona Géra, Gorzéw
Wielkopolski, Plock, Koszalin, Stupsk, Bielsko-Biata, Czestochowa, Radom oraz Rybnik;

d) o$rodki subregionalne;

e) osrodki lokalne.

Dokument zaktada dominujaca role stolicy, ktéra sta¢ ma sie jedna z najwazniejszych
metropolii w Europie. Rola reszty miast w systemie osadniczym ma wzrosna¢ dzieki
decentralizacji funkcji decyzyjno-kontrolnych, administracyjnych oraz finansowych.
Autorzy Koncepcji upatruja nieréwnowagi systemowej w dominacji Warszawy nad
reszty ukladu osadniczego, ktdra to nie posiada tak duzego potencjatu ludnosciowego
oraz sil wytwdrczych, aby dominowa¢ w funkcjach decyzyjno-kontrolnych w takim
stopniu jak obecnie. Dlatego w dokumencie wymieniono szereg dziatan, ktére maja
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oddzialywa¢ na rzecz zwigkszenia spdjnosci ukltadu osadniczego, m.in. dekoncentra-
cje administracji, budowe infrastruktury oraz tworzenie warunkéw do powstawania
nowych inwestycji.

Strategia na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju to obecnie najwazniejszy dokument,
okreslajacy krajowa strategie rozwojowa. Dokument ma charakter horyzontalny
i obejmuje swoim zakresem catos¢ polityki gospodarczej kraju. W obszarze rozwoju
przestrzennego, Strategia zaklada ,spdjny przestrzennie, zréwnowazony terytorialnie”
rozwoéj panstwa (Strategia... 2017, 25-26). Celami szczegétowymi sa: zréwnowazony
rozwdj kraju wykorzystujacy indywidualne potencjaly poszczegdlnych terytoridw,
wzmacnianie regionalnych przewag konkurencyjnych oraz podniesienie skutecznosci
i jako$ci wdrazania polityk ukierunkowanych terytorialnie. Dokument nie zawiera
konkretnej hierarchii osadniczej pafistwa, zdefiniowane jednak zostaly ,miasta $rednie’,
jako osrodki powyzej 20 tys. mieszkancéw lub mniejsze bedace stolicami powiatéw
(Strategia... 2017, 178).

Reasumujac, na podstawie dokumentéw strategicznych system osadniczy Polski
mozna okresli¢ jako policentrycznag strukture oparta na 11 obszarach metropolitalnych
oraz kolejnych 12 miastach o znaczeniu regionalnym. Polityka panstwa powinna da-
zy¢ do spdjnosci terytorialnej oraz zwiekszania poziomu konkurencyjnosci jednostek
osadniczych. Tak zdefiniowane cele ogdlne spdjne sa m.in. z Agenda Terytorialng Unii
Europejskiej 2020 (Territorial... 2011).

Rozmieszczenie urzedéw centralnych w Polsce

W Polsce catos¢ administracji dzieli si¢ na dwa poziomy — administracje rzadowa
oraz administracje samorzadowa. Administracja rzadowa wedtug definicji J. Gaciarza
(Hausner i in. 2003, 167-219) ,jest cze$cia administracji publicznej, ktéra tworza cen-
tralne organy wladzy panistwowej i ich urzedy, a takze szereg instytucji ogdlnokrajowych
i terenowych realizujacych zadania publiczne na rzecz indywidualnych obywateli i pod-
miotéw zbiorowych” Strukture administracji rzadowej tworza (Hausner i in. 2003, 167):

a) centrum rzadowe: Rada Ministréw i struktury ja obstugujace;

b) ministerstwa;

¢) urzedy centralne;

d) panstwowe jednostki organizacyjne;

e) terenowa rzadowa administracja ogdlna;

f) terenowe organy administracji zespolonej;

g) terenowe organy administracji niezespolone;j.

Na potrzeby pracy z calego systemu administracji publicznej w Polsce przeanalizo-
wane zostaly urzedy centralne oraz instytuty badawcze. Wykluczone zostaly urzedy,
ktére nie spelniaja kryteriéw swobodnej lokalizacji w ukladzie osadniczym oraz nie
posiadaja krajowej skali oddzialywania (brak funkcji administracyjnej najwyzszego
rzedu). Przyjetym zalozeniem jest to, ze lokalizacja tych podmiotéw dyktowana moze
by¢ innymi powodami, wymagajacymi szczegétowych badan. Nie analizowano m.in.
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urzedéw zwiazanych z obstuga rzadu (np. Rzadowe Centrum Legislacji), jednostek
edukacyjnych oraz uczelni wyzszych, podmiotéw o skali oddzialywania mniejszej niz
krajowy (np. biblioteki, muzea), zakladéw opieki zdrowotnej, placéwek zagranicznych
oraz parkéw narodowych.

Urzedy centralne nie posiadaja statusu organéw konstytucyjnych. Powodem ich
powolywania jest spelnianie zadan administracyjnych w okreslonych obszarach spraw
publicznych. Sa one nastawione gléwnie na realizowanie dziatan specjalistycznych
i technicznych. Podlegaja one bezposrednio prezesowi Rady Ministréw lub okreslonym
ministrom, ktérzy sprawuja nad urzedami nadzér. Dziataja one w réznych obszarach
administracji rzadowej, pelniac funkcje m.in. ksztaltowania i wspoéttworzenia polityki
rzadowej, programowania rozwoju, dzialalno$ci prawodawczej i eksperckiej, rozstrzy-
gania administracyjnego oraz kontroli i nadzoru (Zielinski 2013, 177-181). Instytuty
badawcze za$ to wedlug definicji ustawowej ,panstwowe jednostki organizacyjne,
wyodrebnione pod wzgledem prawnym, organizacyjnym i ekonomiczno-finansowym,
ktére prowadza badania naukowe i prace rozwojowe ukierunkowane na ich wdrozenie
i zastosowanie w praktyce” (Ustawa... 2010).

Przy analizie poszczegélnych podmiotéw wykorzystano ustawy, rozporzadzenia,
Biuletyn Informacji Publicznej oraz strony poszczegdlnych ministerstw. Za podsta-
wowa lokalizacje urzedu brano pod uwage adres siedziby. Urzedy analizowane sa
w klasyfikacji na urzedy centralne i agencje (podlegte prezesowi Rady Ministréw oraz
poszczegdlnym ministrom) oraz instytuty badawcze (tab. 1, tab. 2).

Tabela 1
Lokalizacja urzedéw centralnych w Polsce w 2019 r.

Misto Vet | centrameh w Plece
Warszawa 95 84,82
Krakéw 3 2,68
Aglomeracja warszawska 3 2,68
Lodz 3 2,68
Konurbacja gérnoslaska 2 1,79
Radom 1 0,89
Bialystok 1 0,89
Gdansk 1 0,89
Garwolin 1 0,89
Gostynin 1 0,89
Poreby koto Zdunskiej Woli 1 0,89
Suma 112 100,00

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ustaw, rozporzadzen, BIP i stron ministerstw,
stan na 1.03.2019 r.
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Tabela 2
Lokalizacja instytutéw badawczych w Polsce w 2019 r.
Miasto Liczba instytutéw Proc‘ent wszy]tstkich
badawczych instytutow

‘Warszawa 62 59,05
Konurbacja gérnoslaska 10 9,52
Lodz 8 7,62
Poznan 6 571
Aglomeracja warszawska 6 571
Krakow 4 3,81
Wroctaw 3 2,86
Lublin 2 1,90
Radom 1 0,95
Torun 1 0,95
Inne 2 1,90
Suma 105 100,00

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ustaw, rozporzadzen, BIP i stron ministerstw,
stan na 1.03.2019 r.

Obecna lokalizacja urzedéw centralnych i instytutéw badawczych wskazuje na
znaczaca dominacje Warszawy. W obszarze funkcjonalnym stolicy znajduje sie okoto
87% urzedéw centralnych oraz okolo 64% wszystkich instytutéw badawczych. Urzedy
centralne wystepuja zaledwie w 6 na 11 miast stanowiacych osrodki metropolitalne
oraz w jednym miescie z 12 stanowiacych centrum regionalne. Bez zadnego instytutu
badawczego pozostaja 3 o$rodki metropolitalne oraz 11 centréw regionalnych.

Takze rozmieszczenie urzedéw centralnych oraz instytutéw badawczych na teryto-
rium Polski pokazuje wysoka koncentracje w centralnej i potudniowej Polsce (rys. 1,
rys. 2). Czesci pétnocno-wschodnia, pétnocno-zachodnia oraz potudniowo-wschodnia
pozbawione sa jakiegokolwiek urzedu centralnego lub instytutu badawczego.

Podsumowanie

Koncentracja urzedéw centralnych oraz instytutéw badawczych w stolicy wskazuje
na systemowa nieréwnowage. Policentryczna wizja systemu osadniczego, w ktorej
funkcje najwyzszego rzedu rozmieszczone sa w 11 najwazniejszych obszarach funk-
cjonalnych, nie pokrywa sie ze stanem rzeczywistym, co potwierdza zalozona hipoteze
badawcza. Obecne rozmieszczenie blizsze jest hierarchii osadniczej w panstwach,
w ktorych zdecydowana, wiodaca role odgrywa stolica, sa to np. Wegry, Francja, Sto-
wacja (Kuciniski i in. 2015, 394). Lokalizacja wiekszo$ci urzed6w i instytutéw w stolicy
wzmacnia jej role, prowadzac do poglebiania sie nieréwnosci w systemie osadniczym
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Rys. 1. Lokalizacja urzedéw centralnych na terytorium Polski w 2019 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ustaw, rozporzadzen, BIP i stron ministerstw, stan na 1.03.2019 r.

kraju. Rekomendacja dla polityk publicznych moze by¢ traktowanie nowo powstalej
administracji centralnej jako elementu polityki wyréwnywania szans dla zapéznionych
miast i regionéw. Do rozwazenia pozostaje kwestia celowosci i efektywnosci przeno-
szenia juz funkcjonujacej administracji. Do§wiadczenia Wielkiej Brytanii pokazuja, ze
przeniesienie urzedéw moze by¢ korzystne z perspektywy zaréwno stolicy, urzedu, jak
i miasta docelowego. Dynamicznie rozwijajaca si¢ stolica moze skorzysta¢ na zmniej-
szeniu popytu na rynku pracy i uwolnieniu przestrzeni biurowych. Administracja
centralna moze zyska¢ na poprawieniu efektywnosci poprzez reorganizacje struktur
oraz zmniejszenie rotacji pracownikéw, miasto docelowe zas moze zdoby¢ nowe, state
miejsca pracy oraz keynesistowskie efekty mnoznikowe, zwiazane z dodatkowymi
przeptywami finansowymi w innych sektorach lokalnej gospodarki (Marshall i in.
2005, 768-786).
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Rys. 2. Lokalizacja instytutéw badawczych na terytorium Polski w 2019 r.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ustaw, rozporzadzen, BIP i stron ministerstw, stan na 1.03.2019 r.
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