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ANALIZA BEVE: niemieckiej deglomeracji

Niemcy w polskiej debacie publicznej sa przedstawiane jako kraj, ktéry dokonat pomysinej
deglomeracji w sensie rozproszenia siedzib urzedéw centralnych po kraju i osiggnat tym
samym zréwnowazone tempo rozwoju miast réznych wielkosci — bez niekontrolowanego
wzrostu miast duzych i wyludniania sie miast matych. Taki obraz jest nieprawdziwy.

o W Niemczech najszybciej rosng miasta najwieksze, podczas gdy miasta mate sie
wyludniajag. W latach 2000-2016 funkcjonalne obszary miejskie (miasto i obszar
dojazdéw do pracy) powyzej 400 tys. mieszkaricow urosty w Niemczech o 1,2 min
0s6b, mimo jednostkowych przypadkéw wyludniania sie duzych osrodkéw miejskich
jak gérnicze Zagtebie Ruhry i Drezno we wschodnich Niemczech. W tym samym czasie
obszary miejskie o populacji 250-399 tys. skurczyty sie 0 0,4 mIn mieszkancow.

o Niemiecki uktad osadniczy jest unikalny na skale europejska, ale nie jest to wynikiem
celowej polityki wtadz, tylko najpierw pdznego zjednoczenia Niemiec w XIX wieku,
kiedy kraje zwigzkowe byty juz relatywnie zurbanizowane, a pdzniej podziatu kraju
miedzy wschdd i zachdd po Il wojnie swiatowej. Po wojnie Berlin Zachodni zostat
odciety od reszty Niemiec Zachodnich, przez co utracit dotychczasowe funkcje
polityczne i gospodarcze. Przyktadowo przed wojng lotnisko w Berlinie byto
najwiekszym hubem lotniczym w Europie Zachodniej. Po wojnie hub przenidst sie
jednak do Frankfurtu, w ktérym w tamtym czasie armia amerykariska utworzyta swojg
gtdwng baze lotniczg w Europie. Dzisiaj Niemcy sg jedynym krajem Europy Zachodniej
w ktérym najwieksze lotnisko nie jest zlokalizowane w najwiekszym miescie. Po
zjednoczeniu Niemiec przeniesienie hubu lotniczego z powrotem do Berlina okazato
sie zbyt drogie ze wzgledu na konieczno$¢ ponownego poniesienia w Berlinie kosztéw
poniesionych juz wczesniej we Frankfurcie. Podobnie po wojnie branza bankowa
przeniosta sie z Berlina do Frankfurtu, branza ubezpieczeniowa i przetwdrstwo
przemystowe do Monachium, a przemyst wydawniczy do Hamburga.

o Zatrudnienie w sektorze publicznym rzadko ma znaczacy pozytywny wptyw na
zatrudnienie w sektorze prywatnym. Nawet przeniesienie stolicy z Berlina do Bonn
miato duzo stabszy wptyw na lokalne zatrudnienie, niz ma lokalizowanie prywatnego
przemystu. Co wiecej, w 1988 roku Bonn miato nizszg przecigetng produktywnosc¢
pracy od innych poréwnywalnych niemieckich miast.
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Niemiecki uktad osadniczy to efekt podziatu na wschdd i zachdd

Niemiecki rozproszony uktad osadniczy wynika z pdznego zjednoczenia Niemiec w XIX wieku, kiedy
poszczegolne ksiestwa byly juz relatywnie zurbanizowane, jak réwniez z 40-letniego rozbicia kraju po Il
wojnie $wiatowej, kiedy Berlin utracit swojg wczesniejszg role polityczng i gospodarcza. Po wojnie Berlin,
przedwojenna stolica Niemiec, znalazt sie 200 km na wschdéd od granicy zachodnich i wschodnich
Niemiec. Dodatkowo w 1961 roku wschodnie Niemcy przedzielity miasto murem, ktéry dodatkowo
ostabit jego potencjat. W tym czasie hub lotniczy i branza bankowa wyprowadzity sie z Berlina do
Frankfurtu, przemyst ubezpieczeniowy i przetwérczy do Monachium, wydawniczy do Hamburga, a
stolica do Bonn. Formalnie Berlin Zachodni funkcjonowat jako strefa okupacyjna aliantéw do 1990 roku,
a niemiecki parlament powrdcit do niego dopiero w 1999 roku. Powrét wielu branz do Berlina okazat sie
juz jednak zbyt kosztowny.

W nastepstwie odciecia Berlina od pozostatej czesci Republiki Federalnej Niemiec wyprowadzity sie z
niego kolejne branze gospodarki, czego dobrym przyktadem jest hub lotniczy. Niemcy sg dzisiaj jedynym
krajem Europy Zachodniej, w ktérym najwieksze lotnisko nie znajduje sie w najwiekszym miescie i w
ktorym takie lotnisko zmienito swojg lokalizacje po Il wojnie $wiatowej. Przed wojng lotnisko w Berlinie
byto najwieksze w Europie Zachodniej. Dzisiaj jest dopiero czwarte w Niemczech. Podziat kraju
uniemozliwit Berlinowi spetnianie wczesniejszej roli hubu lotniczego. Jednoczesnie amerykanska armia
zatozyta swoj gtéwny europejski terminal lotniczy we Frankfurcie, ktéry byt dobrze skomunikowany z
resztg RFN, wiec tam przenidst sie niemiecki hub lotniczy. Powrdt roli gtéwnego lotniska do Berlina po
zjednoczeniu Niemiec bytby bardzo drogi ze wzgledu na koszty poniesione juz przez lata dziatalnosci
hubu lotniczego we Frankfurcie, dlatego nigdy nie nastgpit (Redding et al., 2011).

Nawet przeniesienie catej stolicy do nowego miasta miato ograniczone skutki

Ustanowienie stolicy RFN w Bonn, miescie najmniejszym sposréd branych pod uwage, nie byto
motywowane jego rozwojem, ale wzgledami strategicznymi kraju po Il wojnie Swiatowej. Jednoczesnie
pozostawienia wiekszosci federalnego zatrudnienia w Bonn po powrocie stolicy do Berlina byto
motywowane raczej wyjgtkowymi wzgledami politycznymi niz celowym podejsciem do rozwoju
regionalnego kraju. Becker et al. (2018) wskazujg, ze po pierwsze, przenoszac stolice do Bonn zamiast
do Frankfurtu, ktéry jako duze miasto bytby oczywistym wyborem, chciano podkresli¢ tymczasowosc
podziatu Niemiec na wschod i zachdd. Stolica z Frankfurtu prawdopodobnie nigdy nie wrdcitaby juz do
Berlina, ale z Bonn juz tak. Po drugie, obawiano sie, ze silna obecnos¢ wojsk amerykarskich we
Frankfurcie mogtaby podwazaé niezalezno$¢ nowego niemieckiego rzadu. Jednoczesnie przenoszac
stolice z Bonn z powrotem do Berlina, podjeto decyzje polityczng o hojnej rekompensacie dla Bonn w
formie subsydium finansowego, utworzeniu w Bonn nowych instytucji o narodowym i
miedzynarodowym znaczeniu, a takze podwodjnych biur kazdego federalnego ministerstwa w Berlinie i
Bonn oraz pozostawienia wiekszosci federalnego zatrudnienia w Bonn.

Nawet skutki przeniesienia stolicy z Berlina do ledwie 150-tysiecznego (przed wojng) Bonn i zwigzany z
tym przyjazd 15,6 tys. urzednikéw federalnych miat tylko ograniczony wptyw na wzrost zatrudnienia w
sektorze prywatnym tego miasta. Becker et al. (2018) pordéwnali Bonn w 40-letnim powojennym okresie
do grupy kontrolnej 40 podobnych niemieckich miast i do modelowego miasta stworzonego
statystycznie na ich podstawie. Okazato sie, ze duzy wzrost liczby miejsc pracy w sektorze publicznym w
Bonn poskutkowat jedynie ograniczonym wzrostem liczby miejsc pracy w sektorze prywatnym. Kazde
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dodatkowe panstwowe miejsce pracy zmniejszyto o 0,2 liczbe miejsc pracy w przemysle, a zwiekszyto o
1,06 w pozostatej czesci sektora prywatnego. To znacznie lepszy wynik od tego, co Faggio i Overman
(2014) oszacowali dla zatrudnienia wtadz lokalnych w Anglii, gdzie kazde dodatkowe paristwowe miejsce
pracy tworzyto 0,5 prywatnego miejsca pracy w sektorze débr niewymiennych (np. fryzjerzy) i niszczyto
0,4 miejsc pracy w sektorze débr wymiennych (np. przetwaérstwo przemystowe). Wynik Bonn jest jednak
ciggle duzo stabszy od tego, ktéry Moretti (2010) wykazat dla nowych prywatnych miejsc pracy w
miastach USA w sektorze dobr wymiennych, w ktérym kazde tworzyto 1,6 miejsc pracy w reszcie
gospodarki.

Przede wszystkim dramatyczny wzrost parfistwowego zatrudnienia w Bonn nie przetoiyt sie na wzrost
produktywnosci sektora prywatnego, chociaz znaczaco podnidst wydatki publiczne na kulture. Bonn w
1988 roku, po 40 latach statusu tymczasowej stolicy RFN, odznaczato sie o 12-25% nizszg wartoscia
dodang na pracujgcego w prywatnym przetworstwie przemystowym, handlu i transporcie niz w
porownywalnych niemieckich miastach. O potowe wyzsze byty natomiast panstwowe wydatki na
kulture. Autorzy badania watpig jednak, czy podobny wzrost wydatkdw na kulture towarzyszytby
przenoszeniu miejsc pracy do stabiej rozwinietych regionéw. W stolicy wysokie wydatki publiczne na
kulture moga by¢ silnie motywowane wzgledami politycznymi, jak réwniez wspierane przez zrzeszenia i
organizacje zajmujgce sie lobbingiem (Bekcer et al., 2018).

Konsekwencje wykorzystywania zatrudnienia publicznego jako subsydium dla stabiej rozwinietych
regiondw mogg by¢ jednak znacznie bardziej negatywne niz w przypadku przeniesienia stolicy z Berlina do
Bonn. Role takiego subsydium spetniajg parfstwowe miejsca pracy na biednym poftudniu Wioch. Alesina
et al. (2001) szacujg, ze az potowa ptac w administracji centralnej i lokalnej, edukacji, stuzbie zdrowia i
reszcie sektora publicznego na potudniu Wtoch ma forme subsydium. Po pierwsze, jakkolwiek tych
miejsc pracy jest w ujeciu per capita tylko nieznacznie wiecej niz na poétnocy, to ze wzgledu na niskie
lokalne stopy zatrudnienia na potudniu pracuje w nich az 22% pracujacych (wobec 12% na pétnocy). Po
drugie, jakkolwiek ptace w budzetéwce sg identyczne na terenie catego kraju, to w biedniejszych
regionach koszty zycia sg nizsze, co znacznie podnosi realng wartos¢ ptac w sektorze publicznym. W
efekcie, jak tymczasowy zasitek moze utatwiac znalezienie nowej pracy, tak zatrudnienie w sektorze
publicznym jest trwate i w pofgczeniu z wysokimi ptacami zniecheca do szukania pracy w sektorze
prywatnym, do studiowania kierunkdéw atrakcyjnych z perspektywy sektora prywatnego i do
podejmowania dziatalnosci gospodarczej. Autorzy argumentujg, ze w ten sposéb powstaje btedne koto:
w regionach stabiej rozwinietych zwieksza sie atrakcyjnos$¢ pafstwowych miejsc pracy, co zacheca do
szukania zatrudnienia w sektorze publicznym zamiast do rozwoju gospodarczego regionu. Taka pomoc
socjalna nie stanowi siatki bezpieczenstw dla tych, ktérym powinie sie noga, ale permanentny hamak za
pienigdze podatnikéw.

W Niemczech duze miasta rosng najszybciej, a mate sie wyludniaja

W Niemczech, tak samo jak w Polsce, duze miasta rosng najszybciej, podczas gdy mate miasta sie
wyludniajg. W polskiej debacie publicznej Niemcy przedstawiane sg jako kraj, ktéry dzieki polityce
deglomeracji (w sensie przenoszenia urzedéw centralnych z Berlina do mniejszych miast) osiggnat
stabilny rozwdj miast, unikajagc wyludniania miast matych i Srednich z korzyscig dla duzych.
Rzeczywisto$¢ przedstawia sie inaczej. Nie tylko wieksza cze$¢ Niemcow niz Polakow mieszka w
miastach, lecz takze wiecej z nich mieszka w miastach duzych niz matych. Jednocze$nie duze miasta
rosng w Niemczech najszybciej, podczas gdy mate sie wyludniaja.
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Wykres 1. Populacja zamieszkata na funkcjonalnych obszarach miejskich® wg wielko$ci w 2015 roku
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OECD (2018)

W niedawnej analizie FOR (Trzeciakowski, 2019) pokazaliémy, ze w Niemczech znacznie wiekszy odsetek
populacji niz w Polsce zamieszkuje duze miasta. W 2014 roku 74% mieszkancow Niemiec zamieszkiwato
funkcjonalne obszary miejskie (miasto i obszar dojazddéw do pracy wg zharmonizowanej definicji OECD)
o populacji 50 tys. oséb i wiecej, wobec 56% mieszkancow Polski. Na obszarach metropolitarnych o
wielkosci 1,5 min oséb i wiecej zamieszkiwato 30% mieszkaricdw Niemiec wobec 15% mieszkancow
Polski. Na najmniejszych obszarach miejskich 50-250 tys. oséb sytuacja byta odwrotna: zamieszkiwato
je 11% mieszkancow Polski wobec 2% mieszkaricéw Niemiec (Wykres 1).

Wykres 2. Zmiana populacji funkcjonalnych obszaréw miejskich® w Niemczech w latach 2000-2016
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Populacja funkcjonalnego obszaru miejskiego w 2000 roku

Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OECD

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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W ostatnich 16 latach obszary miejskie powyzej 400 tys. mieszkaricéw wzrosty w Niemczech o 1,2 min,
podczas gdy te o populacji 250-399 tys. osdb skurczyty sie 0 0,4 min. W latach 2000-2016 niemieckie
funkcjonalne obszary miejskie, ktore w 2000 roku miaty wielko$é 250 tys. mieszkancodw i wiecej, urosty
o 1,4% (783,5 tys. osdb). Ich wzrost byt jednak dalece nieréwnomierny. Populacja obszaréw
metropolitarnych o populacji 1 min i wiecej (w 2000 roku byto takich 14) urosta w sumie o 3,4% (1045
tys. oséb), czyli najbardziej ze wszystkich. W tym samym czasie 11 obszaréw o populacji 500-999 tys.
0s6b wzrosto 0 1,1% (83 tys. 0séb), a 16 obszardow o populacji 400-499 tys. 0oséb wzrosto 0 0,8% (53 tys.
0s6b). Mate miasta cechowaty sie natomiast duzymi spadkami. 16 obszaréw o populacji 300-399 tys.
0s6b stracito az 6,6% populacji (365 tys. 0séb), a 15 obszaréw o populacji 300-399 tys. osdb stracito
0,8% mieszkancow (32 tys. oséb, Wykres 2).

W Niemczech, podobnie jak w Polsce, regiony gdérnicze pomimo wysokiej populacji w 2000 roku
wyludniaty sie. 5-milionowe Zagtebie Ruhry byto najwiekszym funkcjonalnym obszarem miejskim w
Niemczech w 2000 roku. Od tego czasu do 2016 roku utracito 5,1% populacji. Podobnie Saarbrucken,
gtéwny 850-tysieczny w 2000 roku obszar miejski Zagtebia Saary, utracit 8,0% mieszkaricéw. Dla
poréwnania funkcjonalny obszar miejski Katowic miat w 2000 roku 2,7 min oséb i do 2016 roku stracit
6,9% ludnosci.

Whyraznie stabiej rozwijaty sie réwniez miasta w dawnych Niemczech wschodnich. W latach 2000-2016
1,4-milionowe Drezno stracito 3,7% populacji, 1-milionowy Lipsk nieznacznie 0,1%, a 0,5-milionowy
Magdeburg 7,7%. Pomimo miliardow marek i euro transferéw z zachodu do wschodu Niemiec po
zjednoczeniu, wschodnie Niemcy rozwijajg sie w dalszym ciggu stabiej niz potudnie i zachdd kraju.

Podsumowanie

Z powyzszej analizy wynikajg trzy wazne wnioski dla polskiej debaty publicznej o deglomeracji. Po
pierwsze, rozproszenie funkcji administracyjnych i gospodarczych pomiedzy szereg niemieckich miast
bez wyraznej koncentracji w zadnym z nich jest pochodng wyjgtkowej powojennej historii politycznej i
gospodarczej Niemiec, a nie wynikiem celowego zarzgdzania lokalizacjami urzedéw. Po drugie,
zatrudnienie w sektorze publicznym zwykle nie przektada sie na duze efekty mnoznikowe zatrudnienia
w sektorze prywatnym. Po trzecie, pomimo rozproszenia urzedéw centralnych po kraju w Niemczech
duze miasta szybko rosng, podczas gdy mate miasta sie wyludniaja.
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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 obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéw 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 wyborczej.

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
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