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ANALIZA Deglomeracja — kosztowna
redystrybucja prestizu

Polska pozostaje krajem relatywnie stabo zurbanizowanym, a Warszawa rosnie wolno na tle
europejskich metropolii. Niski poziom urbanizacji jest problemem, bo to duze miasta dzieki efektom
skali i specjalizacji oferujg najlepiej ptatne miejsca pracy i najwyzszy poziom zycia. Jednoczesnie tylko
duze miasta zapewniajg wystarczajagco gtebokie rynki pracy, duze zageszczenie aktywnosci
gospodarczej i szybkosé rozprzestrzeniania sie innowacji, ze sy w stanie stanowic zaplecze dla wzrostu
duzych polskich firm do miedzynarodowego i w przysztosci globalnego znaczenia.

Deglomeracja, rozumiana jako przenoszenie urzedéw centralnych z Warszawy do matych miast, jest
btednym kierunkiem. Spowolni rozwdj Warszawy i ostabi jej miedzynarodowg konkurencyjnosé,
jednoczesnie nie sprawiajgc, ze mtodzi przestang wyjezdza¢ z mniejszych miejscowosci. W latach
2000-2014 populacja Warszawy rosta wyraznie wolniej od najszybciej rosngcych metropolii w krajach,
do ktdérych w tym czasie emigrowali mtodzi Polacy — jedynie o 6%, wobec 14% w Amsterdamie, 15%
w Monachium, 18% w Londynie, 23% w Oslo i 34% w Dublinie. Dlatego mozna przypuszczaé, ze spadek
populacji matych miast miat raczej zwigzek z emigracjg mtodych do zagranicznych metropolii niz ich
»Wysysaniem” przez Warszawe.

Deglomeracja bedzie tez kosztowna dla podatnikéw:

o W Szwecji deglomeracja Urzedu Konsumentéw i Narodowego Instytutu Zdrowia Publicznego
ze Sztokholmu do mniejszych miast, kosztowata 1,1 min szwedzkich koron na kazde
przeniesione miejsce pracy. Jedynie 1% urzednikéw zdecydowat sie przeprowadzi¢ razem ze
swoimi miejscami pracy. To poskutkowato duzymi kosztami osobowymi przeniesienia i
kilkuletnim zaktéceniem pracy urzeddw. Z analizy szwedzkiego odpowiednika NIK-u wynika,
Ze te koszty nie zwrdca sie pomimo tanszej dziatalnosci urzedéw w mniejszych miastach.

o Dziatalnos¢ urzedéw na szczeblu centralnym wymaga regularnych kontaktéw z
ministerstwami i parlamentem, a takze innymi urzedami i organizacjami zagranicznymi.
Dlatego fiaskiem zakonczyto sie zlokalizowanie Polskie] Agencji Kosmicznej w Gdansku.
Agencja byta zmuszona utworzy¢ oddziat w Warszawie, ktory zatrudniat 65% jej urzednikdw i
w ktérym pracowat jej prezes. Obecnie siedziba ma by¢ przeniesiona do Warszawy.
Alternatywa sg kosztowne dla podatnikéw regularne podrdze urzednikéw po kraju.

Nie nalezy myli¢ deglomeracji z decentralizacjg. Polsce potrzebna jest decentralizacja, ktéra polega
na przenoszeniu decyzji na nizszy poziom administracji, blizej obywateli. Niestety deglomeracja nie
zmienia wptywu obywateli na podejmowane decyzje, a jest jedynie dziataniem fasadowym, ktére
redystrybuuje prestiz z Warszawy do matych miast. Bedzie prowadzita do lokalizowania
poszczegblnych urzedéw wedtug potrzeb wyborczych i lobbingu, zamiast dostarczania najwyzszej
jakosci ustug publicznych obywatelom i utrudniata wspétprace w tworzeniu polityki publicznej na
szczeblu centralnym.
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Hamowanie metropolizacji to hamowanie rozwoju kraju

W miastach zyje i zarabia sie fatwiej i sprawniej. Postepujgca od czasu rewolucji przemystowej
urbanizacja nie jest efektem jakiego$ celowego dziatania wtadzy czy mieszkancéw duzych miast.
Odzwierciedla korzysci z aglomerowania, ktdre ekonomisci opisujg od XIX wieku — gtebokie rynki pracy
(lepsze dopasowanie pracownikdéw do miejsc pracy), duze zageszczenie aktywnosci gospodarczej
(wspotdzielenie poddostawcow i infrastruktury) i szybkie rozprzestrzenianie innowacji (wraz z
przeptywem pracownikow). Wyzwaniem stojgcym przed Polska jest to, jak maksymalizowac¢ korzysci z
aglomerowania i minimalizowa¢ negatywne konsekwencja spadku ludnosci wiejskiej i
matomiasteczkowej. Rozwigzaniem nie jest szukanie sposobéw na hamowanie procesu metropolizacji,
takich jak np. deglomeracja, poniewaz bedg skutkowa¢ hamowaniem wzrostu gospodarczego i poprawy

jakosci zycia Polakdw.

Polska pozostaje relatywnie mato zurbanizowana na tle krajéw OECD, w tym na tle czesto przywotywanych
w dyskusji o deglomeracji Niemiec. Tylko 56% Polakéw mieszka na obszarach miejskich o populacji 50
tys. oséb i wiekszej, wobec 74% Niemcow czy Amerykandw (Wykres 1). Cytowane dane nie sg
znieksztatcane przez suburbanizacje, poniewaz dotyczg funkcjonalnych obszaréw miejskich, ktére
obejmujg miasto i miejscowosci, z ktérych ludzie dojezdzajg do niego do pracy (stad np. Warszawa i

Katowice rosng do ok. 3 mln mieszkafncow)?.

Wykres 1. Populacja zamieszkata na funkcjonalnych obszarach miejskich o populacji 50 tys. os6b i
wiecej, kraje OECD w 2015 roku
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OECD (2018)

W Niemczech znacznie wieksza niz w Polsce czes$é populacji korzysta z wiekszych mozliwosci stwarzanych
przez duze obszary metropolitarne, obszary metropolitarne i Srednie obszary miejskie. 30% mieszkarncéw
Niemiec mieszka w na duzych obszarach metropolitarnych powyzej 1,5 min mieszkancéw, wobec
jedynie 15% mieszkancow Polski (Warszawa i Katowice). Jednoczesnie tylko 2% mieszkarncéw Niemiec
mieszka na matych obszarach miejskich, wobec az 11% mieszkancédw Polski (Wykres 2).

1 Zharmonizowana definicja zostata opracowana wspdlnie przez Komisje Europejskg i OECD (Dijkstra i Poelman,
2012; OECD, 2012). W wiekszosci krajow obszary funkcjonalne zostaty wyznaczone na podstawie danych o
dojazdach do pracy za 2001 rok, ale w przypadku Polski i Niemiec dokonano tego na danych za 2006 rok.
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Wykres 2. Populacja zamieszkata na funkcjonalnych obszarach miejskich wg wielkosci, 2015
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OECD (2018)

Do niskiej urbanizacji Polski przyczynit sie wolniejszy niz na Zachodzie wzrost miast w bloku wschodnim
przed 1989 rokiem. Po Il wojnie swiatowe] industrializacja Wegier, Czechostowacji i Polski przebiegata
przy mniejszym wzroscie ludnosci miejskiej i przestrzennej koncentracji ludnosci niz w kapitalistycznych
spoteczenstwach rynkowych na tym samym poziomie rozwoju gospodarczego. Jednoczesnie Warszawa,
Budapeszt, Praga, wschodni Berlin i Bukareszt miaty w okresie socjalizmu mniej ,miejski” charakter niz
poréwnywalne miasta w Europie Zachodniej, a prawdopodobnie czes¢ swojego ,miejskiego” charakteru
wtedy zatracity (Szelenyi, 1996). Industrializacja przy wyraznie mniejszych obszarach miejskich byta
prawdopodobnie spowodowana niezdolnoscig socjalistycznych gospodarek do rownoczesnej budowy
zaktadéw przemystowych i mieszkan. Dlatego czes¢ zaktaddw przemystowych lokalizowano w matych
miastach — tam, gdzie ludzie juz zyli — zeby unikng¢ koniecznosci budowy dodatkowych mieszkan. W
efekcie dzisiaj znaczny odsetek populacji Polski mieszka w matych miastach, z ktorych czesé jest
»Sztuczna” w sensie oderwania od rynkowych korzysci z aglomerowania, takich jak gtebokie rynki pracy,
duze zageszczenie dziatalnosci gospodarczej czy mozliwos¢é wspotdzielenia poddostawcow i
infrastruktury. Takie miejsca nie sg w stanie zapewni¢ mozliwosci mtodym ludziom, ktérzy wyjezdzajg z

nich do wiekszych miast.

Wykres 3. Populacja zamieszkata na matych obszarach miejskich (50-250 tys. mieszkaricéw) w krajach
OECD w 2015 roku

18%
16%
2 14%
— [
£ 12% 11%
T 10%
S 8%
[oN
S 6%
0,
x 4% 2%
> il
0% - - B
LLOIWROILFXLOOOOODIO000000>0>300 >0 00
c s ccv =0 WETo5s o5 OS5 =5 @ o 2 C
CcZcC356r0E e fL g BCcEROCC08ro2528c2 5
20350 g oy 05 5HL0za2f5358082=2anPYE228¢%
S <2g |5 Z2=¥3 5 SEsE === H0 o= o™ d
3 =

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OECD (2018)
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Jezeli chcemy, zeby polskie firmy sie rozwijaty i rosty, a najlepsze osiggnety globalny sukces, oferujac
dobrze ptatne miejsca pracy, to potrzebujemy metropolii, ktére bedg stanowity ich zaplecze. Bank
Swiatowy (2009) opisuje, jak wraz z rozwojem z produkcji rolnej przez przemystowa do ustugowej
przedsiebiorcy i pracownicy przeprowadzajg sie do coraz wiekszych miast o coraz wiekszych korzysciach
skali. Autorzy w uproszczeniu stwierdzajg, ze mate miasta dostarczajg efekty skali dla dystrybucji
produkcji rolnej, $rednie dla przetwdérstwa przemystowego, a najwieksze niosg roznorodne
udogodnienia i umozliwiajg innowacje w ustugach biznesowych, rzgdowych i edukacyjnych. Moretti
(2012) pokazuje, ze koncentracja miejsc pracy w USA rosnie — wbrew pojawiajgcym sie jeszcze
kilkanascie lat wczesniej tezom, ze rewolucja informacyjna pozbawi geografie znaczenia. Fizyczny
kontakt umozliwia szybszg dyfuzje innowacji i wiekszg innowacyjnosé, przez co np. firmy zajmujgce sie
technologiami informacyjnymi i ich pracownicy sg sktonni pokrywac wysokie koszty lokalizacji w Dolinie
Krzemowej.

Niestety Warszawa rosnie wolno na tle metropolii w innych krajach UE i OECD, a ewentualna deglomeracja
pogtebi te dysproporcje. W latach 2000-2014 najszybciej rosngcym obszarem metropolitarnym w Polsce
byta Warszawa, ale jej 6-procentowy wzrost byt powolny na tle innych stolic UE. Sposrdd stolic UE, dla
ktérych dostepne sg dane, Warszawa jest széstg najwolniej rosngcg (Wykres 4).

Wykres 4. Zmiana populacji obszaréw metropolitarnych stolic UE w latach 2000-2014
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Liczba stolic ograniczona dostepnoscig danych dla matych krajow i krajow nienalezgcych do OECD.
Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OECD

Wolny wzrost Warszawy na tle innych metropolii w Europie moze wskazywaé, ze mate miasta wyludnity
sie w wyniku emigracji, a nie rozwoju Warszawy, ktéra teraz miataby by¢ deglomerowana. Metropolie w
krajach europejskich, do ktérych najliczniej w ostatnich latach migrowali Polacy, rosng znacznie szybciej
niz w Polsce. W latach 2000-2014 populacja Warszawy urosta jedynie o 6%, wobec 14% w Amsterdamie,
15% w Monachium, 18% w Londynie, 23% w Oslo i 34% w Dublinie (Wykres 5). Ewentualna
deglomeracja jeszcze bardziej pogtebi luke pomiedzy wzrostem ludnosci Warszawy i najszybciej
rosngcych metropolii europejskich.
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Wykres 5. Zmiana populacji Warszawy i najszybciej rosngcych obszaréw metropolitarnych w krajach UE
bedacych gtéwnymi kierunkami imigracji Polakéw w latach 2000-2014
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OECD

Jednoczesnie za watpliwe trzeba uzna¢ korzysci z deglomeracji dla miast, do ktérych przeniesione maja
zostaé urzedy. Analiza szwedzkiej Agencji Zarzadzania Publicznego (Statskontoret) wskazuje, ze
przenoszenie urzedow do matych miast ma niewielki wptyw na lokalne rynki pracy, nawet wtedy, gdy
lokalizowane urzedy sg relatywnie duze i nalezg do najwiekszych pojedynczych pracodawcow w regionie
(Swedish Agency for Public Management, 2016). Korzysci nie bedg wiec istotnie wykraczac¢ poza miejsca
pracy utworzone bezposrednio w przenoszonych urzedach.

Koszty dla podatnikéw

W przypadku przenoszenia urzeddw centralnych poza Warszawe nalezy liczy¢ sie zaréwno z kosztami
samego przeniesienia urzeddw, jak i z kosztami dziatalnosci, jakie wygeneruje geograficzne rozproszenie
prowadzenia polityki publicznej na szczeblu centralnym.

Przenoszenie urzedéw do matych miast generuje trudne do pokrycia koszty i zaktéca ich dziatalnos$¢ na
kilka lat — stato sie tak nawet w Szwecji, ktérej administracja publiczna charakteryzuje sie wyjgtkowym
stopniem profesjonalizmu. Ewaluacja szwedzkiego odpowiednika NIK-u (Riksrevisionen) pokazuje, ze
przeniesienie Urzedu Konsumentdéw do Karlstad i Narodowego Instytutu Zdrowia Publicznego do
Ostersund byto kosztowne i nie zwrdci sie pomimo nizszych kosztdw dziatalnosci w mniejszych miastach.
Zaledwie 1% zatrudnionych urzednikéw zgodzito sie wyprowadzi¢ ze Sztokholmu razem z agencjami.
Skutkiem tego byfa utrata umiejetnosci i sieci kontaktéw agencji, a takze potrzeba rekrutowania i
szkolenia nowych pracownikéw na miejscu. W poczatkowym okresie konieczne byto zdublowanie
zatrudnienia, aby dotychczasowi pracownicy w Sztokholmie mogli szkoli¢ tych rekrutowanych w Karlstad
i Ostersund. To znacznie podniosto koszty osobowe, czego nie skompensowaty nizsze koszty
powierzchni biurowych w Karlstad i Ostersund. Jednoczesnie ustugi $wiadczone przez obie agencje
obywatelom ulegty powaznemu zaktdceniu i powrdcity do wczesniejszego poziomu dopiero po ok. 5
latach. Koszty przeniesienia i wynikajgce z zaktdcenia dostarczanych ustug wyniosty 1,1 min szwedzkich
koron (ok. 0,46 min zt) na 1 miejsce pracy. Zdaniem audytorow koszty te najprawdopodobniej nie bedg
pokryte przez nizsze koszty dziatalnoéci w Karlstad i Ostersund nawet w horyzoncie 20 lat. Jednoczesnie
audytorzy wskazali, ze horyzont 20 lat wydaje sie zdecydowanie zbyt dtugi, biorgc pod uwage
czestotliwos$é reorganizacji administracji publicznej (Swedish National Audit Office, 2009).
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Deglomeracja urzeddéw centralnych stworzy konieczno$¢ pokrywania kosztéw dojazdéw urzednikéw do
Warszawy (i innych miast) lub tworzenia oddziatéw zamiejscowych, co pokazuje przyktad lokalizacji
Polskiej Agencji Kosmicznej w Gdarisku. Kontrola NIK (2017) wykazata, ze 65% etatéw agencji przypadato
na oddziat agencji utworzony w Warszawie. W Warszawie pracowat réwniez prezes agencji (Gazeta
Wyborcza, 2018). Zdaniem jej pracownikdéw formalna lokalizacja w Gdansku byta problemem ze wzgledu
na koniecznos¢ utrzymywania Scistych kontaktow z Sejmem, ministerstwami, innymi urzedami
centralnymii organizacjami zagranicznymi. Obecnie rzad zapowiada przeniesienie formalnej siedziby do
Warszawy, co ma stanowic ,jedynie dostosowanie do istniejgcego stanu faktycznego” (Sejm RP, 2018).

Mozna sie spodziewa, ze deglomeracja pogtebi problem ,silosowosci” administracji publicznej. Juz dzisiaj
czesto zwraca sie uwage, ze poszczegolne urzedy i ministerstwa w niewielkim stopniu wspotpracuja ze
soba. Jezeli taki problem zachodyzi, kiedy wszystkie zlokalizowane sg w Warszawie, to zlokalizowanie ich
w réznych miastach kraju prawdopodobnie pogtebi problem.

Podsumowanie

Nie nalezy myli¢ deglomeracji z decentralizacjg. Polsce potrzebna jest decentralizacja, ktéra polega na
przenoszeniu decyzji na nizszy poziom administracji, blizej obywateli. Niestety deglomeracja nie zmienia
wptywu obywateli na podejmowane decyzje, a jest jedynie dziataniem fasadowym, ktére ma
redystrybuowacd prestiz z Warszawy do matych miast. Zamiast prowadzi¢ do dostarczania najwyzszej
jakosci ustug publicznych obywatelom bedzie skutkowata lokalizowaniem poszczegdlnych urzedow
wedtug potrzeb wyborczych i lobbingu — co mozna zaobserwowaé chociazby w Stanach Zjednoczonych
w przypadku decyzji o lokalizacji baz wojskowych. Co wiecej, rozproszenie funkcji na szczeblu
centralnym bedzie utrudniato prowadzenie polityki publicznej, pogtebiajgc problem ,silosowosci”
administracji.
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"ANALIZA

Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolno$¢ oraz
promowacé prawde i zdrowy rozsagdek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana $wiadomosci
Polakdéw oraz obowiazujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportdéw i analiz podejmujgcych
wazne tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finansow publicznych, sytuacje na rynku
pracy, wolnos¢ gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum
Warszawy i w Internecie zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktdry zwraca uwage na problem
rosngcego zadtuzenia panstwa. Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz
udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania frekwencji wyborcze;j.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsgdek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego,
wytezonego, skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujgcy wolnos¢ i obawiasz sie nierozsgdnych decyzji politykdw
udajacych na Twdj koszt Swietych Mikotajéw, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac:
Patrycja Satora, dyrektor ds. rozwoju FOR

Tel. 500 494 173

patrycja.satora@for.org.pl

Juz dzi$§ poméz nam chroni¢ wolnos$¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

KONTAKT DO AUTORA

Rafat Trzeciakowski
Ekonomista FOR
e-mail: rafal.trzeciakowski@for.org.pl

Fundacja Forum Obywatelskiego Rozwoju — FOR
ul. Ignacego Krasickiego 9A B 02-628 Warszawa [@ tel. 22 628 85 11
e-mail: info@for.org.pl @ www.for.org.pl
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