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Dwa Mazowsza - cui bono?

Komentarz

Marta Lackowska

W lipcu 2020 roku kolejny raz Prawo i Spra-
wiedliwos¢ wrécito do pomystu podziatu wo-
jewodztwa mazowieckiego, co bezskutecznie
prébowato forsowac w latach 2002, 2006, 2010,
2015, a w jakims sensie takze w 2017 roku pod
nieco zmieniong etykieta utworzenia Metro-
polii Warszawa. Argumentacja, ktéra pojawia
sie obecnie, nie jest nowa, cho¢ prébuje na-
wigzywac do nowej rzeczywistosci - formalnie
istniejgcego od 1 stycznia 2018 roku podziatu
Mazowsza na dwie NUTS 2 (statystyczne jed-
nostki terytorialne, stuzagce m.in. identyfika-
cji obszarow kwalifikujgcych sie do wsparcia
w ramach polityki strukturalnej Unii Euro-
pejskiej). Wydawac by sie mogto, ze ten nowy
podziat statystyczny wytraci PiS-owi z reki naj-
czestszy argument dotyczacy podziatu srod-
kéw unijnych, a co za tym idzie - zasadnos¢
kontrowersyjnego postulatu podziatu woje-
woédztwa w ogéle. Tak sie jednak nie stato.

Trudno odnosic sie do projektu ustawy, ktéry nie
zostat opublikowany, szczeg6lnie ze mowi sie
o dwdch odmiennych wariantach: miekkim (za-
ktadajacym wyodrebnienie z Mazowsza stotecz-
nego obszaru metropolitalnego, czyli blizszym
kolejnej ustawie metropolitalnej dla pojedyncze-
go regionu miejskiego niz podziatowi wojew6dz-
twa) i twardym (zaktadajgcym podziat Mazowsza
na dwa odrebne wojewddztwa, co wigzatoby sie
z utworzeniem na nowo wszystkich wojew6dz-
kich instytucji). Powracajacy tak czesto pomyst
zmiany administracyjnej na Mazowszu daje ma-
teriat do przemyslen. Dyskusja publiczna skupia
sie na wariancie twardym, a ja, opisujac jg, takze.

Argumentacja za podziatem wojewddztwa wycho-
dzi przede wszystkich od partii PiS, ale wtéruje jej
mocny gtos niektorych czesci Mazowsza - gtow-
nie tych, ktére majg szanse zostac stolicg nowego
regionu (badz stolicami, bo rozwazane jest utwo-
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rzenie dwéch osrodkéw stotecznych). ,Dziennik
Gazeta Prawna” z 13 sierpnia 2020 roku wnikliwie
przedstawit argumentacje aktywistow z Radomia
(Radomskie Towarzystwo Naukowe, Stowarzysze-
nie Mleczna Droga). W prasie pojawiajg sie domy-
sty, jakoby lokalnych gtoséw wsparcia dla pro-
pozycji PiS byto de facto wiecej, ale majg one by¢
ttumione z obawy przed marszatkiem Adamem
Struzikiem. Zdecydowanie przeciwko podziatowi
wystepujg marszatek wojewddztwa mazowieckie-
go, postowie Koalicji Obywatelskiej oraz samorza-
dowcy z Warszawy, z gmin okalajgcych oraz z p6t-
nocy wojewddztwa (samorzadowcy z powiatu
ptonskiego, zurominskiego i ptockiego). Sprzeciw
wobec podziatu Mazowsza wyrazili tez Mazowiec-
ka Wspélnota Samorzadowa i Zarzad Zwigzku
Wojewo6dztw Rzeczypospolitej Polskiej.

Zréznicowanie stanowisk w zaleznosci od lokali-
zacji w regionie utrudnia nie tylko przeprowadze-
nie szacunkowych badanh ankietowych, ale tez be-
dzie ktopotem w przypadku referendum. Wedtug
sondazu dla ,Gazety Wyborczej” 61% ankietowa-
nych sprzeciwia sie podziatowi wojewo6dztwa ma-
zowieckiego, za jest 22% badanych, a 17% nie ma
w tej sprawie zdania. Podobno wsrdd oséb popie-
rajgcych PiS 35% byto przeciw podziatowi, a dal-
sze 27% nie miato zdania. Jednak w takich bada-
niach wazniejszy od preferencji politycznych jest
przestrzenny dobor proby - z debaty wida¢, ze
sg obszary Mazowsza, gdzie dominujg wyraznie
odmienne opinie na temat planowanej reformy.
W tym kontekscie brakujacym elementem debaty

jest tozsamos¢ terytorialna i niepostawione pyta-
nie o to, jak zmieni jg podziat wojewddztwa.

O ile nie dziwi sprzeciw wobec reformy tych ak-
toréw politycznych, ktérzy w jej wyniku stracili-
by czes¢ wtadztwa (np. najbogatsza czes¢ woje-
wodztwa) albo ich stanowisko bytoby zagrozone
kolejnymi wyborami, o tyle budzi zdumienie opér
samorzadéw z Warszawskiego Obszaru Metropo-
litalnego (WOM) przed zyskaniem statusu odreb-
nego wojewodztwa. Wydawac by sie mogto, ze
wydzielenie WOM (Warszawy i okalajacych jg po-
wiatow) jako samodzielnego wojewo6dztwa niesie
za sobg duzy potencjat samodzielnosci. Na pew-
no utatwi zarzadzanie bardziej spéjng wewnetrz-
nie jednostky, a i proponowana delimitacja wyda-
je sie dos¢ sensowna z perspektywy urban spraw/
(cho¢ pojawita sie opinia, ze delimitacja ma po-
lityczne wyjasnienie - im wiekszy obwarzanek
Warszawy, tym wieksza szansa na wygrang PiS
w wyborach do sejmiku nowego warszawskie-
go wojewddztwa). Tymczasem samorzadowcy
zWOM (w tym z Warszawy) sprzeciwiajg sie otrzy-
maniu statusu odrebnego wojewédztwa, dekla-
rujac troske o biedniejszg czes¢ regionu, ktora
bez CIT-u generowanego w obrebie WOM straci
wiekszo$¢ dochodéw. Powotujg sie tez na - tak
czesto przeciez przeklinane - ptatnosci w ramach
wyréwnywania poziomego, czyli tak zwane ,jano-
sikowe”, ktére Mazowsze jako bogaty region ptaci
rokrocznie na rzecz biedniejszych wojewddztw.
Argumentacja iscie solidarnosciowa i frapujaca.
Przyjrzyjmy sie jej blizej.
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Argumenty wobec reformy

przez stolice, powotanie sie na pozycje in-
nych stolic w systemie administracyjnym;
+ realizacja programu wyborczego PiS; .
+ wzmocnienie innych miast Mazowsza -
potencjalnej stolicy lub dwoch stolic po-
przez umieszczenie tam funkcji admini- .
stracyjnych.

Argumenty za podziatem Argumenty przeciwko podziatowi
Polityczne
+ podkreslenie znaczenia funkcji petnionej * burzenie wysitkbw zmierzajgcych do

stworzenia jednosci regionu oraz prowa-
dzenia wspdlnej polityki rozwoju;
koniecznos¢ podzielenia odpowiedzial-
nosci miedzy wiekszg liczbe aktoréw po-
litycznych;

podwazenie stabilnosci systemu wpro-
wadzonego w 1998 roku;
doprowadzenie do przedwczesnego wy-
gasniecia mandatéw radnych sejmiku
mazowieckiego (jesien 2020 roku).

Finansowe

+ utrata zobowigzania wynikajgcego z ,ja- .
nosikowego” dla peryferyjnej czesci Ma-
ZoWsza;

+ bardziej sprawiedliwa alokacja innych
krajowych Ssrodkéw (niesprecyzowane ja- .
kich);

« argumenty dotyczgce alokacji funduszy .
unijnych nieaktualne wobec podziatu
Mazowsza na dwa NUTS 2 (m.in. argu-
ment o wykorzystywaniu przez Warsza- .
we puli Srodkéw przyznanych w ramach
Regionalnego Programu Operacyjnego -
RPO WM - dla catego wojewddztwa).

utrata znacznej czesci dochodéw wia-
snych wojewddztwa peryferyjnego (zwia-
zana ze stratg wptywéw duzej czesci z PIT
i CIT);

dodatkowe obcigzenie ,janosikowym” dla
wojewddztwa warszawskiego;

trudnosci z podziatem majatku i dlugu
wojewddztwa mazowieckiego miedzy
dwie jego czesci;

wysoki koszt reformy (zwigzany m.in.
z tworzeniem nowych instytucji i doku-
mentéw) opdznienie uzyskania przez cate
Mazowsze dofinansowania w ramach
perspektywy 2021-2027, gdyz obecnie
trwajgce ustalenia trzeba by byto rozpo-
czg¢ od nowa;

podziat wywotatby konieczno$¢ wprowa-
dzenia zmian w koordynacji inwestycji
dtugoterminowych (zwigzanych m.in.
z transportem).
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Gospodarcze

+ poprawa mozliwosci rozwoju dzieki dys-
persji funkcji administracyjnych do in-
nych miast Mazowsza (Radomia, Siedlec,
Ptocka);

+ kontestowanie koncepcji rozlewania sie
rozwoju z Warszawy na peryferia.

* podtrzymanie stusznosci koncepcji ko-
rzystania przez cate Mazowsze z rozwoju
Warszawy i WOM;

+ kwestionowanie pozytywnego wplywu
funkcji stotecznych na rozwdj lokalny.

Zwigzane z zarzgdzaniem regionem

+ utatwienie zarzgdzania mniej zrdznico-
wanym wewnetrznie wojewodztwem
(mozliwos¢ lepszego ksztattowania poli-
tyki nakierowanej na potrzeby), a przez
to poprawa sprawnosci zarzadzania;

+ zwiekszenie subsydiarnosci poprzez zbli-
zenie decydenta (stolicy regionalnej) do
obywateli.

+ podziat wojewddztwa utrudnitby moz-
liwos¢ korzystania przez osoby spoza
stolicy z ustug (takze specjalistycznych)
w miescie centralnym;

+ stolica nie jest samowystarczalna - po-
trzebuje pewnych dobr i ustug z pozo-
statej czeSci wojewddztwa (m.in. dostawy
wody, odbioru $mieci);

+ dtuzszy dojazd do nowej stolicy woje-
wodztwa peryferyjnego niz do Warszawy;

* wydzielenie WOM jako odrebnego woje-
woddztwa wzmacnia zrdéznicowane mie-
dzyregionalne, a to z kolei utrudnia wy-
pracowanie sprawiedliwych algorytméw
wyréwnywania poziomego dla wszyst-
kich 17 wojewodztw.

Warto przyjrzec sie blizej najczesciej przywotywa-
nym argumentom.

* Nowy impuls rozwojowy dla miast Mazow-
sza, zwigzany z alokacja funkcji administra-
cyjnych.

Zwolennicy podziatu sa przekonani, ze funkcja
stoteczna jest pozytywnym impulsem rozwojo-
wym, ktéry przyczynitby sie do poprawy sytuacji
Radomia, Ciechanowa czy Ptocka. Badania Paw-
fa Swianiewicza i Anny Kurniewicz z 2016 roku
kwestionujg to przekonanie. Zdaniem autorow
znaczenie czynnika stotecznosci dla rozwoju
jest czesto przeceniane, gdyz badania wptywu
zmniejszenia liczby wojewddztw w 1998 roku na
rozwoj miast, ktore utracity wtedy funkcje stolic

regionalnych, przynosza niejednoznaczne wyni-
ki'. ,Niektore z miast, ktére przestaly by¢ stolica-
mi wojewddzkimi, faktycznie radzity sobie w ko-
lejnych latach gorzej i obsuwaly sie w rankingu
rozwoju polskich miast. Ale inne nalezace do tej
samej grupy rozwijaty sie w pierwszej dekadzie
XXI wieku znacznie dynamiczniej niz przecietnie
i szybciej niz w poprzednim okresie, kiedy petnity
funkcje stoteczne. Impuls rozwojowy dla Rado-
mia czy Ptocka réwniez nie musi sie pojawic z sitg,
jakiej spodziewaja sie niektérzy entuzjasci refor-

1 Pawet Swianiewicz, Anna Kurniewicz, Bé/ fantomowy czy re-
alna strata? Wplyw utraty statusu stolicy wojewédztwa na rozwéj
gospodarczy i miejsce w hierarchii systemu osadniczego, ,Prace
i Studia Regionalne” 2016, nr 61 (2), s. 25-50.
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my" - pisze Pawet Swianiewicz2. Co wiecej, dekon-
centracja urzeddéw publicznych z Warszawy do
innych miast Mazowsza nie jest wszak warunko-
wana podziatem wojewddztwa. Jesli wtadzy cen-
tralnej zalezy na takim impulsie rozwojowym dla
Radomia czy Ptocka, nic nie stoi na przeszkodzie,
aby juz teraz przesuna¢ tam cze$¢ administracji
publicznej centralnej (bgdz regionalnej).

Z tym argumentem wigze sie rozczarowanie
faktem, iz rozwdj stolicy Polski ,nie rozlewa sie”
na biedne Mazowsze, jak chciataby tego teoria
rozwoju centrum-peryferie. Marszatek Struzik
z przekagsem odpowiada, ze jednak lepszy jest li-
der rozwoju niz lider biedy, i - positkujac sie eks-
pertyzami prof. Jacka Szlachty - podtrzymuje zda-
nie, ze Mazowsze korzysta na rozwoju Warszawy.
Rzeczywiscie w argumentacji zwolennikéw po-
dziatu brakuje wyjasnienia, dlaczego rozw6j miat-
by sie lepiej rozprzestrzenia¢ z nowych osrodkéw
stotecznych niz z Warszawy (chyba ze spéjnie za-
ktadajg rozwoj tylko centréow regionalnych, wow-
czas peryferyjne Mazowsze nadal pozostatoby
biedne, a stolica bogatsza).

* Warszawa przestataby rozwija¢ sie kosztem
reszty Mazowsza.

Argument odnosit sie gtéwnie do funduszy unij-
nych, zatem zdezaktualizowat sie po podziale
statystycznym Mazowsza w 2018 roku. Co wiecej,
nawet gdy Mazowsze funkcjonowato jako jeden
NUTS 2, Warszawa - w poréwnaniu z innymi sto-
licami wojewdédzkimi - nie korzystata intensywnie
z Regionalnego Programu Operacyjnego. Stolica
siegata raczej po pienigdze z centralnie zarza-
dzanych Sektorowych Programéw Operacyjnych,
pozostawiajgc alokacje regionalng innym samo-
rzgdom Mazowsza. Nie widac¢ innych pieniedzy,
ktére po podziale uniknetyby ,zawtaszczenia”
przez Warszawe i mogty zosta¢ skierowane do
biedniejszych czesci Mazowsza.

2 Pawet Swianiewicz, raport na zlecenie mazowieckiego urze-
du marszatkowskiego Potencjalne skutki wydzielenia Warszawy
Z wojewddztwa mazowieckiego, ,Samorzad Terytorialny” 2016,
nr 7-8, s. 84-95.

* Wiekszos¢ stolic europejskich jest osobnymi
regionami.

Tak, rzeczywiscie, cho¢ trudno uwierzy¢, ze Pra-
wo i Sprawiedliwo$¢ nagle postuguje sie argu-
mentem: ,bo tak jest w Europie”. Wzorujgc sie na
Europie, warto jednak spojrzec nie tylko na mape,
ale i na historie oraz debaty wokét podziatu admi-
nistracyjnego. Uktad administracyjny wyodreb-
niajacy stolice kraju jest czesto krytykowany np.
z perspektywy wspétpracy z zapleczem metro-
polii (Berlin), a historia tych podziatéw takze daje
do myslenia. Na przyktad Berlin i Madryt zostaty
odrebnymi regionami na skutek odrzucenia ich
przez okalajgce regiony: Brandenburgia powie-
dziata ,nie"” potgczeniu z Berlinem w referendum
w 1996 roku; natomiast podczas reformy w Hisz-
panii po upadku rezimu Franco Castilla-Leon i Ca-
stilla-La Mancha odmowity przytgczenia do nich
prowincji Madrytu. W wyniku miedzynarodowej
analizy poréwnawczej Klaudyna Nowiniska i Mar-
ta Lackowska® zauwazyty, ze w kazdym z bada-
nych przypadkéw przeprowadzeniu reformy ad-
ministracyjnej towarzyszyt szereg sprzyjajgcych
(i zblizonych dla wszystkich badanych regionéw)
okolicznosci, w tym szersza reforma terytorialna
panstwa (!). Pozwala to wnioskowa¢, ze istniejg
specyficzne uwarunkowania, ktére zwiekszajg
szanse na przeprowadzenie tego typu wydziele-
nia administracyjnego. W Polsce takie warunki
nie sg obecnie spetnione.

Konsekwencje reformy

Dopiero po opublikowaniu projektu uchwaty be-
dzie mozliwa analiza konsekwencji wprowadze-
nia reformy. Przy ocenie warto zwr6ci¢ uwage na
nastepujace kwestie:

Budzety nowych wojewédztw. Literatura doty-
czaca reform terytorialnych méwi, ze powinny sie
one wyraznie optaca¢, w przeciwnym razie szko-
da podejmowac wysitek i koszty zmiany. W dys-
kusji nad podziatem Mazowsza w ogoéle nie moéwi

3 Klaudyna Nowinska, Marta Lackowska, Dyskusja nad podzia-
fem wojewddztwa mazowieckiego w swietle reform europejskich
regiondw stofecznych, ,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 7-8,

s. 65-83.
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sie o wygenerowaniu dodatkowych $rodkéw dla
terytorium obecnego wojewddztwa (akcentowa-
na jest tylko nadzieja ozywienia gospodarczego
w nowe;j stolicy Mazowsza). Rozwazania dotyczg
raczej bilansowania dwéch odrebnych budzetéw
i tatwiejszego zaspokajania potrzeb wojewddztw,
ktére beda mniej zré6znicowane wewnetrznie.

+ Wydaje sie, ze dla zbilansowania budzetéw
obu nowych wojewo6dztw kluczowe beda
kwestie ,janosikowego”. Czy projekt ustawy
przewiduje zmiany w systemie wyréwnywa-
nia poziomego? Przy obecnych algorytmach
bardzo bogate wojewddztwo warszawskie
w ramach ,janosikowego” oddawatoby gros
swoich dochodéw. Te pienigdze bytyby roz-
dzielane miedzy pozostate regiony, zatem
Mazowsze peryferyjne korzystatoby tylko
z czesci tego zastrzyku finansowego.

+ Obecnie Mazowsze nie otrzymuje subwen-
cji wyréwnawczej (ani w jej czesci podstawo-
wej, ani uzupetniajacej). Po podziale Mazow-
sze peryferyjne korzystatoby z tych sSrodkow
(Pawet Swianiewicz w 2016 roku wyliczat ich
wielko$¢ na miedzy 67 a 137 min ztotych?,
czyli niebagatelng kwote wobec obecnych
dyskusji prasowych o miliardzie, jakiego
brakuje w budzecie Mazowsza). Ta kwota
stanowi staty koszt reformy dla budzetu
panstwa. Co ciekawe, o tym elemencie bu-
dzetu prawie sie nie wspomina w obecnej
dyskusji publiczne;j.

+ Obecnie pojawiajace sie szacunki dowodzg,
ze peryferyjne Mazowsze zachowa tylko 13%
dotychczasowych dochodéw wojewddztwa
z podatku CIT, za to bedzie musiato utrzy-
mywac¢ wiekszos¢ infrastruktury (59%, réz-
nie w zaleznosci od polityki sektorowej). Czy
projekt ustawy proponuje przezwyciezenie
tej strukturalnej nieréwnosci? Potrzebne tu
jest doktadne okreslenie, jak zmienityby sie
potrzeby wydatkowe obu nowych jednostek

4 Pawet Swianiewicz, raport na zlecenie mazowieckiego urze-
du marszatkowskiego Potencjalne skutki wydzielenia Warszawy
Z wojewddztwa mazowieckiego, ,Samorzad Terytorialny” 2016,
nr 7-8, s. 84-95.

i w jakiej mierze podzielony budzet obecne-
go wojewddztwa je zaspokaja.

Nowy podziat zadan samorzagdowych miedzy
dwa wojewédztwa. Od tego podziatu zalezed tez
bedzie wystarczalnos¢ badz niedobér dochodéw
wojewddzkich. W ekspertyzie z 2016 roku Pawet
Swianiewicz negatywnie ocenit wptyw podziatu
kompetencji na wykonywanie zadan regional-
nych z zakresu planowania strategicznego rozwo-
ju, transportu, ochrony zdrowia czy rynku pracy.

Pozafinansowe konsekwencje. Oczywiscie moz-
na zaktada¢, ze kosztowng reforme uzasadnia do-
datkowe korzysSci nieekonomiczne. W tej kategorii
mamy zmniejszenie nieréwnosci wewnatrzregio-
nalnych za cene wzrostu nieréwnosci miedzyre-
gionalnych - czy bilans bedzie pozytywny, trudno
orzec. A przeciez efekt reformy powinien by¢ ja-
sny i kuszacy dla wszystkich dotykanych przez nig
podmiotéw. Jedng z kuszacych konsekwencji dla
politykéw centralnych (w mniejszym stopniu do-
tyczy to samorzagdowcéw) moze by¢ nowe rozda-
nie mandatéw jesienig 2020 roku oraz stworzenie
nowych miejsc pracy w nowej (nowych?) stolicy.

Wydaje sie, ze wiekszos¢ korzysci podawanych
jako efekty podziatu mozna osiagnac i bez nie-
go (czyli oszczedzajac koszt reformy), za to przy
Swiadomosci probleméw i dobrej woli zaanga-
zowanych stron. Tak jest choéby z ewentualnymi
korzysciami dekoncentracji instytucji publicznych
(gtéwnie wojewoddzkich) i lokowaniu ich poza
Warszawa. Z kolei jesli rozpatrzy sie to zagadnie-
nie w Swietle teorii organizacji, trwatos¢ instytu-
cjonalna jest duzg wartoscig - umozliwia kumu-
lacje doswiadczen, utatwia organizacyjne uczenie
sie, a jesli mowa o instytucjach samorzgdowych -
sprzyja budowie tozsamosci terytorialnej i uta-
twia statystyczne pordéwnania diachroniczne.
Argumenty wobec tak zawziecie proponowanej
przez PiS reformy wydaja sie zbyt ambiwalent-
ne, aby za nig ptaci¢ - utratg wymienionych zalet
i pieniedzmi.
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