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Metodyka oceny skutkow projektow podzialu
wojewodztw z uzyciem analizy kosztow i korzysci

WPROWADZENIE

Co jaki$ czas pojawiaja si¢ w Polsce propozycje podziatu istniejacych woje-
wodztw lub zmiany ich granic. Ztozono$¢ uwarunkowan spotecznych i gospodar-
czych, na ktore mialby wptyw déw proces, wymaga dokonania pogltebionych analiz
ekonomicznych, zwlaszcza z punktu widzenia efektow funkcjonowania samorza-
dow wojewodztw w nowych granicach. Uzyteczna w tym zakresie jest metodyka
Analizy Kosztow 1 Korzysci (Cost-Benefit Analysis) zaktadajaca wydzielenie ana-
lizy finansowej z analizy ekonomicznej (w ramach ktorej wyceniane sg efekty ze-
wnetrzne wprowadzanych zmian). Analiza Kosztow 1 Korzysci (AKK) moze by¢
réwniez pomocna w ocenie skutkow regulacji polegajacej na podziale wojewodz-
twa na odmienne jednostki administracyjne. W artykule rozwazane sa zagadnienia
finansowe, spoleczne, gospodarcze i administracyjne hipotetycznie wydzielonych
wojewddztw. Przedstawione zostaty rowniez zmienne, ktére mogg stuzy¢ do oce-
ny potencjatu rozwoju hipotetycznie wydzielonych wojewodztw oraz okreslenia
determinant absorpcji biernej i czynnej funduszy strukturalnych UE. W ramach
tej metodyki konieczne jest prowadzenie analiz wariantowych w perspektywie
wieloletniej przy uwzglednieniu odpowiednio dlugiego horyzontu planowania.
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Punktem wyjscia w tego typu analizach jest zawsze wariant bazowy, jak rowniez
tworzony jest wariant posredni. W niniejszym artykule uwaga zostata skupiona
na aspektach sytuacji finansowej hipotetycznie wydzielanych wojewodztw samo-
rzadowych 1 — w ramach szerszej analizy ekonomicznej — uwzgledniono aspekty
spoteczne, gospodarcze i administracyjne. Wzigto takze pod uwage zagadnienie
alokacji funduszy strukturalnych UE jako waznego elementu realizacji polityki
regionalnej. Przyjeto, iz w ramach analizy finansowej konieczne jest dokonanie
podziatu wydatkow na biezace 1 inwestycyjne, z uwzglednieniem zastosowania
kluczy podziatowych odpowiednich do kazdej kategorii wydatkow. W artykule sa
proponowane takie klucze podzialowe, jak np. podziat wedtug miejsca funkcjono-
wania, proporcjonalnie do powierzchni wojewodztwa, proporcjonalnie do liczby
ludnosci, proporcjonalnie do udziatu kilometrow dréog. W artykule dyskutowa-
ny jest tez sposob dokonania podziatu wydatkéw administracyjnych. Dodatkowo
uwzgledniono aspekt dochodéw z tytutu subwencji wyréwnawczej i regionalnej
oraz dotacji celowej wojewodztw samorzagdowych. Poruszane sg rowniez zagad-
nienia zwigzane z koncepcja rozwoju regionalnego opartg na wewngetrznych zaso-
bach i wewngtrznej dynamice terytorialnej (tzw. rozwoj endogeniczny).

EKONOMICZNE UWARUNKOWANIA PODZIALU ADMINISTRACYIJNEGO

W 1999 r. zostata wprowadzona w Polsce reforma polegajaca m.in. na zmia-
nie granic samorzadow terytorialnych, rowniez na szczeblu wojewodzkim. Twor-
com reformy przyswiecat szereg celow i zalozen, ktore miaty zapewnic jej powo-
dzenie. Jednym z najwazniejszych postulatow bylo zapewnienie poszczegdlnym
samorzadom odpowiednich uprawnien i kompetencji niezb¢dnych do realizacji
ich zadan. A. Piekara [2003, s. 16] podaje, iz istnienie spotecznosci lokalnych
wyposazonych w rzeczywiste uprawnienia stwarza warunki dla rzadzenia sku-
tecznego i pozostajacego w bliskosci obywateli. Tym samym ewentualne zmiany
w podziale administracyjnym kraju nie powinny prowadzi¢ samorzadéw do po-
zbawienia tychze rzeczywistych uprawnien, co mialoby miejsce w przypadku nie-
skompensowanego pozbawienia samorzadow trwatych zrodet finansowania. Tym
bardziej ze ,,zbiorowo$¢ ludzka mieszkajaca na danym terenie przeksztalca si¢
w upodmiotowiong — psychospotecznie, politycznie i majatkowo — spotecznosc
[Piekara, 2003, s. 26]. A. Piekara, omawiajac rozwazane przed reforma samorza-
dowa (ktora weszta w zycie w 1999 r.) warianty sposobu podziatu terytorialnego
1 podziatu kompetencji, wskazuje, iz proste przekazywanie zadan i kompetencji
(w postaci np. szpitali) stabym jednostkom samorzadu terytorialnego nie rozwia-
zuje problemu skutecznego i wydolnego dostarczania ustug publicznych [2003,
s. 45, 62] oraz ze ,,przedwczes$nie ustanowione nowe formy organizacyjne (moga
okaza¢ si¢) zbyt male, badz zbyt duze, albo w ogole niepotrzebne ze wzgledu
na zadania i kompetencje, ktore w rezultacie decentralizacji nalezy wykonac”
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[2003, s. 63]. W szczegolnosci podaje, iz ,,utomnos¢ decentralizacji polega takze
na tym, ze przekazane zadania s3 (...) tak powazne, ze w aktualnych uwarun-
kowaniach spoteczno-politycznych i ekonomiczno-finansowych wykraczajg poza
mozliwosci realizacyjne danej spotecznosci” [2003, s. 63]. Podkresla rowniez,
ze ,,podejmujac dzialania reformatorskie powinnismy najpierw odpowiedzie¢
na pytania: «w jakim celu», «na jakich warunkach» i «co», a nastgpnie «jak»
1 «w jaki sposoby («przy pomocy kogo» i1 «za pomoca czego», w jakich formach
i jakimi metodami). Tego rodzaju dziatalno$¢ reformatorska wymaga zazwyczaj
do$¢ czasochlonnego opracowywania wielu wariantoéw projektéw i poddania ich
eksperckiej 1 spotecznej dyskusji” [Piekara, 2003, s. 64]. Rownoczesnie ,,skraj-
nym przejawem patologii reformowania jest lekcewazenie odmiennych od «urzg-
dowego» projektow, a nastgpnie — potowiczne przeprowadzanie eksperymentow
spotecznych oraz niewykorzystanie wnioskow wyptywajacych z doswiadczen
praktyki i podporzadkowanie koncepcji reformy celom partykularnym rzadza-
cej partii politycznej” [Piekara, 2003, s. 65]. Jako przyktady zjawisk nieoczeki-
wanych 1 niepozadanych podaje np. rozrost biurokracji, recentralizacj¢ i wzrost
kosztéw utrzymania aparatu administracyjnego.

Z kolei W. Kiezun [2003, s. 96] podaje, iz ,,nie mozna przebudowywa¢ od
podstaw wielkiego systemu bez okreslenia modelu catosci”. Zdaniem J. Plo-
skonki [2001, s. 25], dokonujac reformy samorzadowej, zastosowano kryteria
zawarte w Konstytucji RP, ktére wykluczaja arbitralno$¢ przy dokonywaniu po-
dzialu administracyjnego kraju, gdyz ,,zasadniczy podzial terytorialny panstwa
bedzie uwzgledniat wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe oraz zapewniat
jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych” [Kon-
stytucja RP, art. 15 ust. 2]. Nalezy zauwazy¢, ze po dokonaniu reformy mo-
nitorowano sytuacje finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, dokonujac
proby oceny adekwatnosci zrodet dochodow w stosunku do realizowanych za-
dan przez nowo powstate jednostki samorzadu terytorialnego [Ptoskonka, 2001,
s. 62]. Jednak mozna uznaé, iz bardziej zasadne byloby dokonanie tego typu
analiz jeszcze przed wprowadzeniem zmian, jesli pozwala na to dostepnos¢ da-
nych w podziale na jednostki administracyjne, ktore sktadajg si¢ na wydzielone
np. wojewodztwa. Nalezy wskazac, iz jednym z podstawowych celow reformy,
ktora przygotowano w 1998 r., a ktoéra niosta ze sobg m.in. utworzenie nowych
wojewodztw, bylo dazenie do racjonalizacji i modernizacji struktur administra-
cji panstwa [Ploskonka, 1999, s. 11]. Takie cele powinny by¢ brane pod uwa-
g¢ takze przy rozwazaniu ewentualnego podzialu wojewodztw. Jak zauwaza
R. Gawlowski [2012, s. 165], problematyka optymalnej wielko$ci jednostek
samorzadu terytorialnego uwzglednia ,kwestie demokracji lokalnej, jakos$ci
wykonywania zadan publicznych, kosztow funkcjonowania administracji samo-
rzadowej, czy faktycznych mozliwosci kreowania polityk publicznych w kon-
teks$cie ekonomiki skali”. Tym samym proces zmian powinien by¢ poprzedzony
analizami weryfikujacymi tego typu uwarunkowania.
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ANALIZA KOSZTOW I KORZYSCI W OCENIE SKUTKOW REGULACII

Do$¢ czgsto przedstawiane sa propozycje zmian funkcjonowania gospodarki
1 sposobu zorganizowania panstwa, jednak nie zawsze mozna si¢ spotka¢ z pogte-
bionymi i wszechstronnymi analizami ekonomicznymi, ktore dokumentowalyby
potrzebe zmiany regulacji’. Oceny skutkow regulacji nie zawsze zawierajg adekwat-
ne do postawionego problemu analizy ekonomiczne. W naukach ekonomicznych
metoda, ktéora moze by¢ pomocna w takich sytuacjach, jest AKK [zob. KE, 2014].

Wykorzystanie metodyki AKK do oceny skutkow regulacji na poziomie rzado-
wym zostato dokonane po raz pierwszy przez administracje R. Reagana w Stanach
Zjednoczonych w 1981 r. w celu zwigkszenia rozliczalno$ci, zapewnienia wickszej
skutecznosci prezydenckiego nadzoru nad procesem regulacyjnym oraz dla zapew-
nienia bardziej uzasadnionego prawa [Baldwin, Lodge, Cave, 2012, s. 315-316].
Podkresla sie, iz metodyka AKK wywarla znaczacy wptyw na regulacje amerykan-
skie 1 byta stosowana réwniez przez administracj¢ prezydenta B. Obamy [Baldwin,
Lodge, Cave, 2012, s. 316]. W Polsce w ostatnich latach w coraz wickszym stopniu
sa uwzgledniane elementy AKK w metodyce oceny skutkéw regulacji [zob. Mini-
sterstwo Gospodarki]. W metodyce oceny skutkow regulacji wystepuja takie ele-
menty, jak identyfikacja i analiza problemu, okreslenie celow, okre§lenie mozliwych
sposobow realizacji celu, analiza kosztow i korzysci opcji dziatania, poréwnanie
opcji dziatania i rekomendacja najlepszej z nich, okreslenie planu wdrazania i ewa-
luacji oraz ewaluacja [Ministerstwo Gospodarki]. Sg to elementy, ktdre rowniez
sa obecne w metodyce AKK, jednak metodyka AKK wymaga prowadzenia duzo
bardziej poglebionych analiz. W ramach AKK wystepuje konieczno$¢ prowadzenia
analiz wariantowych w perspektywie wieloletniej przy uwzglednieniu odpowiednio
dhugiego horyzontu planowania (zwykle jest to czas nieco duzszy niz 10-letni okres
zalecany w metodyce oceny skutkoéw regulacji). Punktem wyjscia w tego typu anali-
zach jest zawsze wariant bazowy, tzw. wariant ,,nie robi¢ nic”, jak rowniez tworzony
jest wariant posredni oraz wariant docelowy. Przeprowadzana jest analiza finansowa,
za$ w ramach analizy ekonomicznej wyceniane sg efekty zewnetrzne, ktore moga
powstac na skutek wprowadzanych zmian. Rozwazane warianty moga pochodzi¢
zarowno z informacji prasowych, jak i projektow aktow prawnych czy propozycji
wynikajacych z debaty publicznej. Nawet jesli warianty te nie sg przyjete jako osta-
teczne, to mogg stanowi¢ podstawe przeprowadzenia analizy kosztéw i korzysci
oraz punkt wyjscia do dyskusji dla 0os6b podejmujacych decyzje. Wedlug metody-
ki AKK konieczna jest rowniez weryfikacja finansowej trwatosci przedsiewziecia,
wybor odpowiedniej stopy dyskontowej, okreslenie podstawowych wskaznikow
efektywnosci i1 finansowej zaktualizowanej wartosci netto, a takze prowadzona jest
analiza wrazliwosci i ryzyka oraz uwzgledniane sg efekty fiskalne [KE, 2014].

3 Przyktadem oceny skutkow regulacji polegajacej na podziale wojewddztw jest: [Opolski,
Modzelewski, 2016, s. 17-30].
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ANALIZA KOSZTOW I KORZYSCI W OCENIE SKUTKOW
PODZIALU WOJEWODZTWA

Na potrzeby niniejszego artykutu przyjeto, iz sporzadzenie bilansu efektow
dodatnich i ujemnych podziatu wojewddztw wymaga zbadania m.in. nast¢puja-
cych kategorii w wydzielonych jednostkach samorzadu terytorialnego: dochody
ogotem samorzadu wojewodztwa, wydatki ogélem samorzadu wojewodztwa,
wydatki biezgce samorzadu wojewodztwa, wydatki inwestycyjne samorzadu
wojewoddztwa, wydatki na administracje, mozliwos¢ splaty dlugu samorzadu
wojewodztwa, wielko$¢ zadluzenia samorzadu wojewodztwa, poziom absorpcji
funduszy UE w perspektywie 2014-2020, poziom absorpcji funduszy UE w per-
spektywie po 2020 r., rating wojewodztwa (w tym wplyw na koszty obstugi dtugu
przez samorzad wojewodztwa, sktonnos$¢ inwestorow krajowych i zagranicznych
do inwestycji bezposrednich), wzrost gospodarczy, poziom bezrobocia, sie¢ po-
wigzan gospodarczych i funkcjonalnych (np. koleje), koszty spoteczne zmiany
struktury administracji samorzadowej, koszty spoteczne zmiany struktury ad-
ministracji centralnej. Nalezy tez bra¢ pod uwage wptyw zmian na jako$¢ zycia
mieszkancéw na danym terenie.

Zwykle ocena skutkow regulacji ma charakter projekcji, co wymaga przy-
jecia szeregu zatozen. Konieczno$¢ przyjecia zatozenia odnosnie do horyzontu
planowania wystepuje zarowno w metodyce AKK, jak i w metodyce oceny skut-
koéw regulacji. W przypadku rozwazania podziatu wojewddztwa samorzadowe-
g0 moze zosta¢ przyjety horyzont planowania taki jak w Wieloletniej Prognozie
Finansowej (WPF) wojewddztwa (czy innej jednostki samorzadu terytorialnego,
jesli dotyczylby jej hipotetyczny podzial). Przy ustalaniu hipotetycznych budze-
tow nowych wojewddztw konieczne moze by¢ oparcie si¢ na danych zawartych
zarbwno w WPF wojewddztwa, jak i na danych statystycznych GUS* oraz danych
wewngetrznych urzedu marszatkowskiego danego wojewodztwa. W analizach po-
winna zosta¢ uwzgl¢dniona projekcja PKB realnego zawarta w Wytycznych Mi-
nistra Finansow [Minister Finansow, 2015], gdyz stanowi wspdlny mianownik dla
roznego rodzaju analiz, a jej stosowanie moze stanowi¢ warunek poréwnywalno-
$ci danych. W zwigzku z zastosowaniem Wytycznych Ministra Finansow mozna
uznaé, iz dane zawarte w WPF dla wydzielonych hipotetycznie nowych woje-
wodztw ujete sa w warto$ciach realnych®. Wygodne jest przyjecie wyjsciowe-

4 Bank Danych Lokalnych GUS.

5 Wyzwaniem pozostaje aktualizacja warto$ci z kolejnych lat i sprowadzania ich do roku ze-
rowego (za pomocg czynnika dyskontujacego uwzgledniajacego spoteczng stope procentows) na
potrzeby analizy ekonomicznej [szerzej: Dinwiddy 1996, s. 168—173], jednak w analizie finansowej
zuwagi na konieczno$¢ ukazania realnego deficytu/nadwyzki samorzadow wojewddztw w poszcze-
gblnych okresach WPF moze si¢ pojawi¢ potrzeba przyjecia zalozenia o zerowej stopie dyskonto-
wej. Dopiero w dalszych analizach, po wykazaniu nadwyzki, zasadne staje si¢ ewentualne zastoso-
wanie stopy dyskontowej w odniesieniu do analiz finansowych. Dla ré6znych krajow i na podstawie
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go zalozenia, zeby dane WPF dekomponowaly si¢ na dane WPF dla hipotetycz-
nych nowych wojewodztw samorzadowych w kolejnych latach. Nalezy jednak
uwzglednié, iz moze ulega¢ zmianie kwota tzw. janosikowego (tam, gdzie ono
wystepuje) oraz ze nowe wojewodztwa mogg uzyskiwac¢ inny poziom dochodow
z tytulu subwencji wyréwnawczej i regionalnej oraz dotacji celowej®.

Punktem wyjscia do przeprowadzenia projekcji dochodéw i wydatkow
wydzielonych wojewddztw samorzadowych w zaktadanym horyzoncie pla-
nowania powinna by¢ analiza dotychczasowych dochodow i wydatkow sa-
morzadu wojewoddztwa, jak réwniez analiza danych zawartych w planie
finansowym wojewodztwa na kolejny rok. W odniesieniu do kazdego rodza-
ju dochodéw nalezy dokona¢ ich rozdzielenia na dwa wojewodztwa. Doty-
czy to dochodoéw z tytutu udzialu we wptywach z podatku dochodowego od
0sob fizycznych, dochodow z tytutu udziatu we wptywach z podatku docho-
dowego od os6b prawnych, podatkéw i optat, dochodéw z tytulu subwencji
ogolnej, z tytutu dotacji i srodkdw przeznaczonych na cele biezace oraz do-
chodéw majatkowych. Alokacja wydatkow na nowe wojewddztwa samorzado-
we powinna zosta¢ dokonana na podstawie danych zawartych w planie finan-
sowym wojewodztwa wedtug réznego rodzaju kluczy podziatowych. Wydatki
biezace 1 inwestycyjne moga zosta¢ alokowane wedlug np. nastepujacych klu-
czy podziatowych: 1) wedlug miejsca funkcjonowania, m.in. wydatki na: bi-
blioteki pedagogiczne, zespoty szkol medycznych, centra ksztatcenia usta-
wicznego, zespoty szkot, placowek, specjalne osrodki szkolno-wychowawcze;
2) proporcjonalnie do powierzchni wojewddztwa wydatki na: Wojewodzki Za-
rzad Melioracji i Urzadzen Wodnych, rolnictwo; 3) proporcjonalnie do licz-
by ludnosci wydatki na m.in. przewozy kolejowe, Wojewo6dzki Urzad Pracy,
Centrum Polityki Spotecznej; 4) proporcjonalnie do udziatu kilometréw drog
wydatki przypadajace na Zarzad Drog Wojewodzkich. Nieco trudniej jest po-
dzieli¢ wydatki na administracje publiczna. Mozliwe jest przyjecie roboczego
zatozenia o podziale wydatkéw administracyjnych po 50% w nowo powstatych
wojewodztwach w odniesieniu do: Zarzadu Nieruchomosci, Urzedu Marszat-
kowskiego czy Sejmiku Wojewddztwa. Wstepnie moze by¢ przyjete zalozenie
o niezwigkszaniu wydatkoéw na administracj¢, aby mozliwe byto ustalenie punk-
tu wyjscia do dalszych analiz. Jednak w kolejnych symulacjach mozna dokona¢
zwigkszenia tych wydatkow w stosunku do poziomu wyjsciowego dla calego
wojewddztwa. P. Swianiewicz [2016, s. 12] stwierdza, iz ,,doktadne oszacowa-
nie niezb¢dnych zmian wydatkow na administracje¢ jest bardzo trudne i musi by¢
oparte na wielu, skomplikowanych do jednoznacznej weryfikacji, zatozeniach”.

réznych metodyk spoteczna stopa dyskontowa przyjmowata dotychczas zazwyczaj wartosci z prze-
dziatu 3-7%, w UE przyjeto 4% [Simonelli, 2013, s. 66], ale moze ona by¢ podwyzszona dla takich
krajow jak Polska do 5% [zob. szerzej: KE, 2014].

¢ Bedacej pozostatoscig po poprzednim systemie rozliczania ,,janosikowego”, a przekazywanej
z budzetu centralnego.
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Jednym z podejs¢ jest zaproponowane przez P. Swianiewicza [2016, s. 13] bada-
nie zalezno$ci wydatkow biezacych na administracje od wielkosci wojewodztwa
(mierzonego liczbg mieszkancow wojewodztwa). Osobne klucze podziatowe
powinny zosta¢ ustalone w przypadku rozdzielania dtugu dotychczas istnieja-
cego wojewodztwa. Przy podziale dlugu wojewodztwa moga by¢ zastosowane
takie klucze podziatowe, jak: 1) liczba ludnosci; 2) liczba dotychczasowych in-
westycji (tzn. mozna bytoby zatozy¢, iz dlug moglby by¢ przypisany jednost-
kom administracyjnym, na terenie ktérych byly realizowane zadania inwesty-
cyjne, szczegolnie ze srodkow UE). Ten drugi klucz podziatowy jest zwlaszcza
dyskusyjny z uwagi na fakt, iz podziat wojewddztwa moze roOwniez naruszacé
spojnos¢ regionu (m.in. w zakresie infrastruktury transportowej) [Brzeski, 2016,
s. 31-35] i spowodowac brak ciggtosci w realizacji strategii rozwoju regionalnego.

Na podstawie zatozen odnosnie do alokacji dochodéw i wydatkow nale-
zy ustali¢ hipotetyczny budzet wydzielonych wojewodztw samorzadowych
w pierwszym roku po hipotetycznym podziale, co stanowi¢ moze punkt wyj-
$cia do przeprowadzenia symulacji sytuacji finansowej nowych wojewodztw.
Analiza finansowa powinna odpowiada¢ okresowi ustalonemu w WPF woje-
wodztwa’. Nastepnie konieczne jest zaprezentowanie symulacji dochodow, wy-
datkow 1 wyniku budzetu przy wstgpnym zatozeniu, iz niezmniejszone bytyby
wydatki inwestycyjne w nowych wojewddztwach. Moze to spowodowaé, iz
uzyskany zostanie ujemny wynik budzetu w jednym z hipotetycznie wydzielo-
nych wojewddztw, co w rzeczywistos$ci nie mogtoby mie¢ miegjsca, jednak moze
zobrazowac¢ skale koniecznej redukcji inwestycji (stanowigc niejako punkt
odniesienia). Nalezy zaznaczy¢, iz wynik budzetu powinien by¢ w kolejnych
latach dodatni przez caty okres planowania, gdyz musi zagwarantowac sptate
rat kapitatowych kredytow i pozyczek oraz wykup papierow wartosciowych.
Niewykluczone, iz sfinansowanie nowych inwestycji wymagatoby od stabszego
z nowo utworzonych wojewddztw zaciagnigcia dtugu, co mogtoby by¢ bardziej
kosztowne dla nowego podmiotu z uwagi na ryzyko pogorszenia si¢ jego ratin-
gu finansowego®. Emisja obligacji mogtaby by¢ ponadto utrudniona z uwagi na
mniejszy potencjal nowej jednostki terytorialnej i stabsze pozycjonowanie na
rynkach finansowych.

ALOKACIJA FUNDUSZY UNII EUROPEJSKIEJ
W dyskusjach nad podziatem wojewddztwa pojawiaja si¢ argumenty, iz wy-

dzielenie stabszego gospodarczo obszaru pozwolitoby na uzyskanie wigkszej alo-
kacji srodkow. Rozwazania dotycza najczesciej perspektywy finansowej po 2020 1.

" Wedtug art. 227 ust. 2 [Ustawa, 2009] prognoza jest sporzadzana na okres sptaty dtugu.
8 Poszczegblne wojewddztwa posiadaja ratingi agencji migdzynarodowych (np. Fitch) zarow-
no dla zadluzenia w walucie zagranicznej, jak i dla zadtuzenia w walucie krajowe;j.
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7 uwagi na szereg przepisow’ mozna wyciagng¢ wniosek, iz nie bytaby mozliwa
zmiana alokacji §rodkéw strukturalnych w obecnej perspektywie finansowej na
lata 2014-2020. Oznacza to, ze zmiana administracyjna powodowataby skutki
dopiero od nowego okresu programowania przy zatozeniu, iz pociggatoby to za
sobg rowniez zmiang w klasyfikacji Eurostatu'’. Z uwagi na fakt, iz alokacje $rod-
kow UE zostaty ustalone w Wieloletnich Ramach Finansowych zatwierdzonych
przez Rad¢ Europejska w odniesieniu do wszystkich regionéw Unii rownocze-
$nie przed rozpoczeciem Perspektywy Finansowej 2014-2020, nalezy uzna¢, iz
nie jest mozliwa zmiana wynegocjowanych ram finansowych dla Polski. Teore-
tycznie Komisja Europejska ma mozliwo$¢ prawng dokonania zmian w Umowie
Partnerstwa. Jezeli panstwo cztonkowskie proponuje wprowadzenie zmiany do
elementow Umowy Partnerstwa objetych decyzja Komisji, to Komisja przepro-
wadza ocene!! oraz w stosownych przypadkach podejmuje decyzje — w ciagu
3 miesiecy od dnia przedstawienia propozycji zmiany przez panstwo cztonkow-
skie — w drodze aktow wykonawczych, w sprawie przyjecia zmiany [Rozporza-
dzenie nr 1303/2013, art. 16 ust 4]. Jednak modyfikacje Umowy Partnerstwa
wymagalyby tworzenia na nowo strategii rozwoju i koncepcji przestrzennego za-
gospodarowania kraju [Ustawa, 20006, art. 14e ust. 3]. Spowodowaloby to op6z-
nienia w realizacji programow i ryzyko niewykorzystania alokacji srodkow dla
Polski. Z kolei w odniesieniu do ewentualnych zmian Regionalnych Programéw
Operacyjnych poszczegolnych wojewodztw na lata 2014-2020 minister wlasciwy
ds. rozwoju regionalnego moze inicjowaé programy stuzace realizacji Umowy
Partnerstwa w zakresie polityki spojnosci i ich zmiany opracowywane przez za-
rzad wojewodztwa [Ustawa, 20006, art. 14 g ust. 1 pkt 2].

Propozycje zmian programow operacyjnych po pozytywnym zaopiniowa-
niu przez Instytucje Koordynujaca Umowe Partnerstwa w zakresie zgodnosci
z Umowa Partnerstwa oraz zatwierdzeniu przez Komitet Monitorujacy Instytu-
cja Zarzadzajaca przedktada do zatwierdzenia zarzadowi wojewodztwa przed
skierowaniem do przyjecia przez Komisj¢ Europejska [Ustawa, 2006, art. 14ka
ust. 1]. Oznacza to, iz w praktyce nalezy uzna¢ znaczgce zmiany programow za
mato realistyczne, o ile nie sg zgodne z Umowa Partnerstwa. Ponadto opdznienia
w realizacji programow moglyby wptyna¢ na ryzyko utraty mozliwosci pozyska-
nia rezerwy wykonania, ktora jest przyznawana wylacznie programom i priory-
tetom, w ktorych przypadku zostaty osiagnigte cele posrednie [Rozporzadzenie

0 Zwlaszcza w zwigzku z podpisang przez Rzeczpospolita Polskg i Komisje Europejska
Umowa Partnerstwa. Jest ona podpisywana dla catego kraju i zawiera alokacje finansowe zaréwno
na programy krajowe, jak i regionalne.

10 Wedtug [Rozporzadzenie 1059/2003] alokacje $rodkéw UE dla regionow sg dokonywane
przy uzyciu jednostki statystycznej NUTS-2.

11 Sprawdzajac zgodno$¢ Umowy Partnerstwa z [Rozporzadzenie 1303/2013]. Ponadto dane
panstwo cztonkowskie dostarcza wszelkich koniecznych dodatkowych informacji oraz w stosownych
przypadkach dokonuje zmiany Umowy Partnerstwa [Rozporzadzenie nr 1303/2013, art. 16 ust. 1].
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nr 1303/2013, art. 22 ust. 3]. Catkowita kwota rezerwy wykonania alokowana
na kategori¢ regionu wynosi 6% [Rozporzadzenie nr 1303/2013, art. 22 ust 1].
Oznacza to, iz nieosiggnigcie tzw. kamieni milowych oznacza utrate srodkow dla
wojewodztwa z poczatkowo przyznanej alokacji. W 2017 i 2019 r. roczne spo-
tkanie w sprawie przegladu obejmuje wszystkie programy w panstwie cztonkow-
skim, z uwzglednieniem sprawozdan z postepdéw zlozonych w tych latach przez
panstwo cztonkowskie [Rozporzadzenie nr 1303/2013, art. 51 ust. 2]. Tym samym
trudno byloby uzna¢ ewentualng zmiang alokacji $rodkéw UE za korzy$¢ z punk-
tu widzenia AKK [Opolski, Modzelewski, 2016, s. 25-27].

ABSORPCJA FUNDUSZY UNII EUROPEJSKIE]

Odrebnym elementem AKK podziatu wojewodztw jest zagadnienie absorpcji
funduszy UE (oraz ewentualnie innych srodkéw publicznych). W hipotetycznie wy-
dzielanych wojewodztwach méglby wystepowaé zroznicowany potencjal absorp-
cyjny srodkow na B+R+I (dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa i innowacyjng). Jest to
zwlaszcza prawdopodobne w sytuacji sieciowosci 1 wystepowania klastrow, gdzie
akceleratorem rozwoju jest obszar lepiej rozwiniety gospodarczo. Rozwazajac te-
matyke absorpcji funduszy UE, nalezy wskaza¢ na fakt, iz moga wystapi¢ zasad-
niczo dwa rodzaje absorpcji: czynna i bierna'?. W sytuacji, gdy zostatby dokonany
podziat wojewddztwa, jedno z nich (lub nawet oba) mogloby sta¢ si¢ regionem od-
znaczajacym si¢ absorpcja bierng. Z uwagi na brak srodkéw finansowych utrudnio-
ne statoby si¢ planowanie rozwoju i pojawitaby si¢ konieczno$¢ ,,improwizowania
rozwoju”. To znaczy zamiast dokonywa¢ wyboru sposrod wielu wariantow, wtadze
wojewodztwa angazowalyby zasoby w nadarzajace si¢ projekty bez dokonywania
wyboru spoérod tak wielu opcji i dostepnych wariantow. Srodki finansowe mogly-
by by¢ w wigkszym stopniu niejako ,,wttaczane” w region i przydzielane projek-
tom, ktére nie muszg napotykac istotnej konkurencji ze strony innych projektow.
Mniejsza liczba projektow wynikataby rowniez z wigkszej inercji spotecznej. Je-
sliby przyja¢ zatozenie, iz wydzielenie wojewddztw wigzatoby sie z oddzieleniem
silnego os$rodka wielkomiejskiego, to nowo utworzony stabszy region mogltby by¢
nakierowany wylacznie na realizacje swoich wewngtrznych potrzeb, czgsto ogra-
niczonych czy zawgzonych poznawczo i realizacyjnie. Spowodowatoby to ograni-
czone mozliwos$ci konkurowania zewnetrznego i w konsekwencji spadek mozliwo-
sci innowacyjnych. W takiej sytuacji pojawitby si¢ tez problem absorpcji sSrodkoéw
z wykorzystaniem $rodkéw na B+R+1. Oddzielenie od wielkiego o$rodka miejskie-

12 Absorpcja czynna lub bierna polega na tym, iz ,,poszczegodlne systemu gospodarowania —
panstwa, regiony, przedsigbiorstwa moga mie¢ bierny lub czynny stosunek do swojego rozwoju
i przemian otoczenia, w ktorym egzystuja. Moga zatem inercyjnie poddawac si¢ procesom ze-
wnetrznych oddziatywan lub tez probowac je swiadomie ksztattowaé, a nawet planowac ich roz-
woj” [Lukaszewicz, 1986, s. 1025, za: Opolski, Wtodarski, 1991, s. 62].
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go wigzatoby si¢ z utrudnieniami w realizacji projektow B+R+I z wykorzystaniem
potencjatu z obu czesci wojewddztwa. Utrudniona bytaby takze komplementarnos¢
dziatan na obu obszarach z uwagi na bariery organizacyjne i prawne. Dokonywanie
zbyt czestych zmian prowadzi z kolei do zwigkszenia kosztéw transakcyjnych i ko-
niecznos$ci poniesienia kosztow zmiany administracyjnej. Warto rowniez wskazac,
iz procesy dostosowawcze po zmianie terytorialnej mogltyby spowodowac opdz-
nienia w realizacji r6znego typu projektow nawet o 2-3 lata. Mogloby to wynikac
m.in. z zerwania wigzi pomig¢dzy podmiotami wspotdziatajacymi ze soba i kontrak-
towania na nowo wielu przedsigwzig¢. W tabeli 1 przedstawiono syntetyczne ujecie
roéznic pomigdzy absorpcjg czynng i bierna.

Tabela 1. Charakter absorpcji biernej i czynnej funduszy strukturalnych UE
wobec dekompozycji regionalnych jednostek administracyjnych

Elementy analizy

Absorpcja

bierna

czynna

Stosunek do zjawisk
rozwoju

poddawanie si¢ spontanicz-
nosci, nadmierny chaos

planowanie rozwoju

Rodzaj absorpcji

przewaga ,tloczenia” nad
»ssaniem”, opdznienia w re-
alizacji zobowigzan

przewaga ,,ssania” nad ,tloczeniem”,
wykonywanie zadan w terminie

Stopien zasilenia
generatoré6w wzrostu
(technologii, informacji,
wzordw, dobr)

jatowy, przewaga sit inercji
spotecznej, brak ,,dobrych
praktyk”

wysoka selektywnos¢, presja przedsig-
biorczosci, stosowanie ,,dobrych prak-
tyk”

Zasig¢g konkurencji

zdolnos$¢ do konkurowania
na obszarze regionu

zdolnos$¢ do konkurowania z podmiota-
mi z innych regionéw krajow

Strategia wydatkowania
srodkow

nacisk na wydatki biezace

nacisk na inwestowanie srodkow finan-
sowych

Wrazliwo$¢ na komple-
mentarnos¢ dziatan

niewielka

wysoka, wspolpraca z innymi podmio-
tami oraz z otoczeniem

Charakter rozwoju

cigglte zmiany utrudniajace
postep 1 uniemozliwiajace
koncentrowanie si¢ na two-
rzeniu wartosci dodanej

dazenie do wyeliminowania tar¢ roz-
wojowych — przewaga tworzenia war-
to$ci dodanej nad kosztami m.in. admi-
nistracyjnymi

Kreowanie warto$ci

nasladownictwo

innowacyjnos¢é

Sieciowos¢
i wspoéltdziatanie

szczatkowe, zerwanie wigzi

duze, nakierowanie na tworzenie no-
wej wartosci dzigki wspolnej realizacji
przedsigwzie¢ spotecznych, gospodar-
czych i administracyjnych (realizacja
koncepcji Good Governance [szerzej:
Wilkin, 20137)

Potencjalna
pojemnos$¢ absorpcyjna

mata

duza

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Opolski, Modzelewski, 2008, s. 199].
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W celu dokonania oceny zasadnosci wydzielenia administracyjnego woje-
wodztw samorzadowych zasadne jest zweryfikowanie, w jakim stopniu absorbo-
wane byly dotychczas $rodki strukturalne UE na ich obszarze. Nalezy réwniez
okresli¢, w jakim stopniu poszczegdlne rodzaje podmiotdéw realizowaty projekty
finansowane z tych srodkow. Szczegdlnie przydatne sa tu dane z Krajowego
Systemu Informatycznego SIMIK. W systemie tym znajdujg si¢ m.in. informacje
na temat podziatu alokacji Regionalnych Programow Operacyjnych na priorytety
inwestycyjne, cele tematyczne i kategorie interwencji, jak rowniez wyszczegol-
nione jest dofinansowanie UE wedlug typow beneficjentow, m.in. administracja
rzadowa, firma, fundacja, stowarzyszenie lub organizacja pozarzadowa, instytu-
cja kultury, jednostka naukowa lub badawczo-rozwojowa, jednostka organizacyj-
na JST, jednostka samorzadu terytorialnego, zwiazek lub stowarzyszenie JST, ko-
Scioty 1 zwigzki wyznaniowe, przedsigbiorca lub przedsiebiorstwo, spotka wodna,
uczenia wyzsza, zaktad opieki zdrowotnej [wedlug sprawozdania SIMIK].

Szersze ujecie mozliwosci wystapienia absorpcji czynnej wymaga zbadania
potencjatu rozwojowego hipotetycznie wydzielonych jednostek administracyj-
nych. Rozwazaniom podda¢ nalezy m.in. poziom kapitatu spotecznego, gospo-
darczego, organizacyjnego, wizerunkowego, administracyjnego, intelektualnego
czy infrastrukturalnego.

OCENA POTENCJALU ROZWOJOWEGO HIPOTETYCZNIE
WYDZIELONYCH WOJEWODZTW

Ocena mozliwosci rozwojowych nowych, hipotetycznych bytow administra-
cyjnych wymaga dokonania wyboru szeregu zmiennych do analizy. Przyktadowo
zmienne, ktore mogg by¢ brane przy ocenie potencjatu ekonomicznego na terenie
hipotetycznie wydzielonych wojewodztw, to: naktady na B+R w wojewodztwie,
naktady na prace badawcze i rozwojowe w przemysle — sekcje PKD: B, C, D, Eb,
jak rowniez warto$¢ brutto srodkow trwalych, naktady inwestycyjne w przedsie-
biorstwach oraz rodzaje dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej na terenie hipo-
tetycznie wydzielonych wojewddztw. Konieczne jest tez ustalenie odsetka liczby
przedsigbiorstw w hipotetycznie wydzielonych wojewddztwach i odsetka pod-
miotow gospodarczych wedlug grup rodzajow dziatalnosci [wedtug PKD, 2007].
Przy rozwazaniu koncepcji podziatu wojewodztw nalezy takze dokona¢ oceny
zdolnos$ci rozwojowej jednostek samorzadu terytorialnego. Jednym z podstawo-
wych parametrow jest wielko§¢ wydatkow inwestycyjnych samorzadow lokal-
nych, ktéra moglaby by¢ zapewniona na terenie nowo wydzielonych wojewodztw.

13 Sekcje [PKD, 2007]: B — Gérnictwo i wydobywanie, C — Przetworstwo przemystowe, D —
Wytwarzanie i zaopatrywanie w energi¢ elektryczna, gaz, pare wodna, goraca wodg i powietrze do
uktadow klimatyzacyjnych, E — Dostawa wody; gospodarowanie $ciekami i odpadami oraz dziatal-
nos$¢ zwigzana z rekultywacja.
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Przy rozwazaniu podziatu kluczowe jest ustalenie, jakie bytyby mozliwe wy-
datki majatkowe samorzadow nowo powstatych wojewodztw, ale pod uwage na-
lezy tez wzig¢ wydatki majatkowe inwestycyjne w gminach, miastach na prawach
powiatu oraz powiatach niestanowigcych miast na prawach powiatu. Moze to by¢
istotne m.in. z uwagi na absorpcj¢ funduszy UE. Nalezy rowniez ustali¢, jakie sa
potrzeby inwestycyjne wystepujace na danym terenie, ale okresli¢ sytuacje finan-
sowa jednostki samorzadu terytorialnego m.in. poprzez relacj¢ wydatkow gmin
i powiatow na obstuge dtugu publicznego do 1000 zt dochodéw budzetow ogo-
tem. Wéro6d uwarunkowan spotecznych réznicujacych hipotetycznie wydzielone
wojewoOdztwa mozna wymieni¢ m.in. strukture demograficzng ludnosci, poziom
tzw. obcigzenia demograficznego (czyli ludno$¢ w wieku nieprodukcyjnym na
100 oséb w wieku produkcyjnym) i poziom bezrobocia. Stopa bezrobocia reje-
strowanego jest zwykle znacznie zrdznicowana w poszczegélnych powiatach.
Moga si¢ pojawi¢ problemy i ograniczenia na rynku pracy, co mogtoby nasila¢
presje na migracje do atrakcyjnego wojewddztwa. Na pojemnos¢ absorpcyjng
i potencjat rozwojowy wojewddztw wplywaja takze poziom i struktura wyksztat-
cenia ludnos$ci w hipotetycznie wydzielonych wojewddztwach. Zmienne, ktore
moga by¢ wykorzystywane w tego typu analizach, to szkoty wyzsze i studenci
w hipotetycznie wydzielonych wojewodztwach, przecigtne miesi¢czne wynagro-
dzenia brutto i ich przyrost na terenie powiatow wojewodztwa, przyrost srednie-
go poziomu wynagrodzen (w % w zadanym okresie czasu), wskaznik obcigze-
nia demograficznego, stopa bezrobocia rejestrowanego na terenie hipotetycznie
wydzielonych wojewddztw, imprezy oswiatowe w muzeach ogotem!t, imprezy
organizowane'® przez domy i o$rodki kultury, kluby oraz $wietlice itd. W ramach
oceny kapitatu infrastrukturalnego konieczne jest ustalenie wskaznikow gestosci
sieci drogowych, kolejowych, tacznosci itd. Dos¢ trudne jest natomiast ustale-
nie sieci powigzan organizacyjnych, gdyz moze to wymagaé poglebionych badan
jakosciowo-ilosciowych przeprowadzanych zarowno w sektorze prywatnym, pu-
blicznym, jak i w organizacjach pozarzadowych oraz wérod obywateli zamiesz-
kujacych hipotetycznie wydzielone wojewddztwa.

POTENCJAL WZROSTU ENDOGENICZNEGO

Istnieje koncepcja rozwoju regionalnego oparta na wewngtrznych zaso-
bach i wewngtrznej dynamice terytorialnej (tzw. rozwoj endogeniczny), bedaca
konsekwencja zjawisk: bliskosci, roznorodnosci i dostgpnosci [Maillat, 1998,
s. 117-129]. Blisko$¢ ogranicza koszty zwigzane z pokonywaniem odleglosci

14 Odczyty, seanse filmowe, koncerty, konkursy, imprezy plenerowe, sesje i seminaria naukowe
oraz sympozja.

15 Seanse filmowe, wystawy, wystepy zespotow amatorskich i zawodowych, dyskoteki, prelek-
cje, spotkania, wyktady, imprezy turystyczne i sportowo-rekreacyjne, konkursy.



298 KRrzyszTor OpoLski, PIOTR MODZELEWSKI

oraz pozwala na koncentracj¢ w danej przestrzeni infrastruktury niezbednej do
funkcjonowania przestrzeni (organizacje, instytucje, potaczenia komunikacyjne,
ludzie itp.). Ale ta blisko§¢ umozliwia takze tworzenie szeregu wigzi ekonomicz-
nych, spotecznych, psychologicznych, a zatem tworzy jednocze$nie r6znorodnosc¢
zwickszajaca prawdopodobienstwo znalezienia odpowiedniego 1 wiarygodnego
partnera do wspotpracy. Z kolei dostepnos¢ oznacza zdolnos¢ do wymiany ko-
munikacji i uczenia si¢, a wspierana jest poprzez fizyczne sieci powigzan trans-
portowych, komunikacyjnych, edukacyjnych, o$wiatowych, kulturalnych. Ale
,,bycie blisko” — jak trafnie wskazujg autorzy opracowania Region w gospodarce
opartej na wiedzy — ,,nie oznacza usytuowania w poblizu kogo$ lub czego$. Bycie
w blisko$ci moze oznacza¢ takze utrzymywanie trwatych relacji oraz wspotdzia-
tanie z podmiotami, ktore nie znajdujg si¢ blisko w sensie odlegtosci w przestrze-
ni, a jednak naleza do tego samego kregu przyjaciot, rodziny czy tej samej sieci
firm lub oséb zajmujacych si¢ dang dziedzing zycia.” [Nowakowska, Przygodzki,
Sokotowicz, 2011, s. 183]. W tym kontekscie dla nowo tworzonych regionow
szczegblnie wazna jest bliskos¢ organizacyjna rozumiana jako zdolnos¢ do ab-
sorpcji organizacyjnej idei 1 pomystow, inicjatyw i przedsigwzie¢. Bliskos¢ ma
szereg wymiaré6w zaroOwno natury gospodarczej i spotecznej, mentalnej i insty-
tucjonalnej [szerzej na ten temat: Nowakowska, Przygodzki, Sokotowicz, 2011,
s. 184 1n.], ale generalnie oznacza tworzenie adekwatnych sieci powigzan migdzy
sferg realng i regulacyjng, budowanie mozliwosci tworzenia odpowiednich wiezi
rynkowych i1 pozarynkowych (mozliwosci wspotpracy i wspoldziatania), budo-
wanie tozsamosci i wyrazisto$ci regionu. Waznym czynnikiem rozwoju jest row-
niez zapewnienie skutecznej i efektywnej administracji publicznej coraz czgsciej
zorganizowanej w sposob sieciowy [zob. szerzej: Modzelewski, Opolski, 2014].
Zerwanie wigzi moze dotyczy¢ tez struktur sieciowych wytworzonych z udziatem
podmiotéw z sektora pozarzadowego.

Blisko$¢, roznorodnos$¢ i dostgpnos¢ tworza atrakcyjno$¢ regionu, buduja
jego konkurencyjnos¢ i wzmacniajg badz budujg trwate zdolnosci rozwoju. Ale
te atrybuty atrakcyjnosci regionu tworzone sg dtugo, wymagaja czasu na wza-
jemne docieranie si¢ instytucji, ludzi i biznesu, czasu na stworzenie trwatej sieci
zaufania i wspolpracy. Dla relacji rynkowych zwlaszcza wazna jest bliskos¢ or-
ganizacyjna, bowiem ,,okre§lone rozwigzania organizacyjne nie tylko pozostaja
mechanizmami koordynujgcymi transakcje, ale stanowig rowniez sit¢ napedowa
dla transferu i wymiany informacji i wiedzy w $wiecie charakteryzujacym si¢ wy-
sokim stopniem niepewnos$ci dziatan” [Nowakowska, Przygodzki, Sokotowicz,
2011, s. 185]. I gdy taka sie¢ juz powstanie, zniszczenie jej powoduje natych-
miastowa entropi¢ zaufania i wiarygodnosci, zwlaszcza w przypadku inwestorow
1 przedsiebiorcow. A jak pokazuja badania, wsrod czynnikow lokalizacji wska-
zywanych przez inwestorow zagranicznych w Polsce najcze$ciej wymieniane
byly: wykwalifikowana sita robocza (wielkos$¢ rynku pracy, poziom bezrobocia,
poziom wyksztatcenia, w tym wyksztatcenia technicznego), koszty sity robo-
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czej, dobra dostgpno$¢ komunikacyjna, dostgpnos¢ nieruchomoscei, relatywnie
niskie koszty zakupu, wynajmu i dzierzawy nieruchomosci, zachety inwestycyjne
(gldéwnie zwolnienia z podatku dochodowego oraz z podatku od nieruchomosci),
kompetencje pracownikow administracji publicznej (wsparcie w zakresie proce-
dur administracyjnych, szybkos¢ zatatwiania pozwolen itp.), chtonny rynek zbytu
na oferowane produkty i ustugi, bliskos$¢ poddostawcow, blisko§¢ dobrych szkot
technicznych i uniwersytetow, mozliwo$¢ dojazdu pracownikow publicznymi
srodkami transportu, oferta kulturalno-rozrywkowa, oferta oswiatowa (w tym
szkoty dla dzieci kadry menedzerskiej z jezykiem angielskim), jakos$¢ srodowiska
naturalnego [Nowakowska, Przygodzki, Sokotowicz, 2011, s. 196—-197].

Koncepcja administracyjnego podzialu wojewddztwa doprowadzi¢ moze do
rozwarstwienia si¢ sytuacji dochodowej wojewddztw z niekorzyscig dla nowe-
go, stabszego wojewddztwa regionalnego, moze poglebi¢ polaryzacje spoteczng
i regionalng na skutek zréznicowanej dostepnosci do informacji, wiedzy, jakosci
zycia, dobrze rozwinigtego kapitatu spolecznego i intelektualnego, czyli szeroko
rozumianej jakosci terytorium, na ktorym nast¢puje harmonijny zwigzek $rodo-
wiska przedsigbiorczosci z tzw. infrastrukturg okotobiznesowa (inwestycje pu-
bliczne i relacje miedzy nimi, infrastruktura techniczna i spoteczna zapewniajaca
okreslony standard Zycia).

Niebagatelng, a moze wrecz kluczowg kwestia zwigzang z propozycjami
podzialu wojewoddztwa s3 postawy i preferencje zyciowe mtodego pokolenia
— pokolenia niezwykle dzi$§ mobilnego i poszukujacego swojego modelu zycia
i rozwoju osobistego. Przeprowadzone przez Mazowieckie Biuro Planowania Re-
gionalnego w 2013 r. analizy wskazuja, iz oceniajac atrakcyjno$¢ swojego miej-
sca zamieszkania, mlodzi ludzie stosunkowo stabo si¢ z nim identyfikuja [MBPR,
2013, s. 37-41]. Takie podejscie mtodych ludzi do swojego zycia zawodowego
1 kariery zawodowej potegowac bedzie i tak juz widoczne wyludnianie si¢ obsza-
row peryferyjnych, matych miast i terenow wiejskich. Nasilenie si¢ wewngtrz-
nych ruchow migracyjnych ostabia potencjal rozwojowy mniejszych osrodkoéw
[MBPR, 2013, s. 55]. Mozna zatem stwierdzi¢, ze owe tendencje migracyjne
»przysztego” kapitatu ludzkiego zmniejszajg 1 tak juz stosunkowo staby potencjat
endogenicznego rozwoju niektorych obszaréw regionu. Wiara i przekonanie, iz
podzial wojewodztw ostabi te tendencje, moga si¢ okaza¢ ptonne. Podziat teryto-
rialny wojewodztw moze wrecz poglebi¢ dysproporcje rozwojowe, nasili¢ ruchy
migracyjne powodujace wydrenowanie niektorych regionow z wartosciowego
kapitatu ludzkiego. Wzglednej rownomiernosci rozwoju trzeba szuka¢ poprzez
pryzmat dalszego bogacenia si¢ osrodkow bogatych z jednoczesnym stworzeniem
mozliwosci rozsadnej redystrybucji owego bogactwa na tereny stabsze gospodar-
czo [Opolski, Modzelewski, 2016, s. 27-30]. Badacze dopuszczaja w tej sytuacji
zastosowanie wag przy uwzglednianiu efektow redystrybucyjnych [zob. szerzej:
Dinwiddy, 1996, s. 75]. Wyzwaniem badawczym byloby zatem ustalenie, jakie
efekty redystrybucyjne wystgpilyby w przypadku dokonania zmian administra-
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cyjnych, i ewentualnie nadanie odpowiednich wag zmianom bardziej preferowa-
nym przez mieszkancow wydzielonych wojewodztw. Moze wystapi¢ obawa, ze
w przypadku wystapienia postulatow dokonania rekompensaty wedlug kryterium
N. Kaldora'® w sytuacji rozdzielenia finanséw dotychczasowego wojewodztwa
na dwie nowo utworzone jednostki administracyjne utrudnione Iub niemozliwe
bytoby dokonanie tego typu kompensaty [zob. szerzej: Johansson, 1991, s. 132].
Z drugiej strony niektorzy badacze podnosza, iz zalozenie w AKK, iz zastana
dystrybucja zasobow jest odpowiednia, moze by¢ traktowane jako btad metodo-
logiczny [Baldwin, Lodge, Cave, 2012, s. 322].

Pamigtac¢ przy tym musimy, ze kluczowym zagadnieniem w rozwoju regio-
nalnym jest okreslenie odpowiednich proporcji pomigdzy konkurencyjnoscia
a spojnoscia. Jak pisza autorzy opracowania Region w gospodarce opartej na
wiedzy: ,,zaktadajac bowiem priorytetyzacj¢ wspierania tylko spdjnosci, decy-
dujemy si¢ na ostabienie proceséw ksztattowania innowacyjnosci i konkuren-
cyjnosci w regionie, warunkujacych kreowanie i dyfuzj¢ innowacji i przyspie-
szajacych wzrost gospodarczy. W konsekwencji ograniczona zostaje mozliwo$¢
uzyskania najwigkszych korzysci dla regionu z koncentracji kapitatu ludzkie-
go w obszarach najbardziej rozwinigtych” [Nowakowska, Przygodzki, Soko-
towicz, 2011, s. 72-73]. Nalezy rowniez wspomnie¢ o zagadnieniu migracji
i o czynnikach wypychajacych, takich jak m.in. ubdstwo, bezrobocie, niskie
ptace, oraz czynnikach ciggnacych do danego regionu, np. praca, perspektywy
wyzszych zarobkdéw, perspektywy poprawy standardu zycia czy rozwdj osobi-
sty i zawodowy [Kasprzyk, 2016, s. 397], ktore mogtyby mie¢ znaczenie przy
zmianach administracyjnych.

Analiza ekonomiczna dla dwoch lub trzech wariantow wymaga przeprowa-
dzenia projekcji dlugoletnich odno$nie do alokacji dochodéw z PIT i CIT do nowo
wydzielonych hipotetycznych wojewodztw i1 stwierdzenia, czy nasilalyby si¢ 16z-
nice pomi¢dzy wojewodztwami. Konieczne jest zbadanie tendencji bezrobocia na
podstawie wskaznikow bezrobocia w nowych wojewddztwach. Nalezy zaktadac,
iz po podziale administracyjnym nastgpitby ruch w stron¢ nowego wojewodz-
twa silniejszego 1 zmniejszenie sit endogenicznych w drugim regionie. Wystepuje
ryzyko, iz jedno z nowych wojewodztwa z uwagi na brak wystarczajacej infra-
struktury badawczo-rozwojowej, spotecznej, kulturalnej itd. nie byloby na tyle
atrakcyjne, zeby przyciagna¢ duza liczbg inwestycji bezposrednich. Wskazniki
bezrobocia moga pozwoli¢ na stwierdzenie, iz potencjal kwalifikacji zawodo-
wych jest na tyle niski w tym wojewoddztwie, ze trudno byloby znalez¢ inwesto-
rom pracownikéw o odpowiednich kwalifikacjach zawodowych. Powstatoby tym
samym ryzyko nizszego wzrostu gospodarczego w stabszym wojewoddztwie, co
miatoby bezposrednie przelozenie na wptywy z podatkéw PIT oraz CIT i tgcznie

'® Wedtug N. Kaldora [1939, s. 550] jesli tym, ktorzy ponosza strate w wyniku redukcji zaso-
bow, ktore byty dla nich wezesniej przeznaczone, zostanie przekazana kompensata z tytutu straty, to
pozostala czgs¢ spolecznosci moze by¢ w lepszej sytuacji, niz miato to miejsce wezesniej.
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rowniez pogarszaloby rating tego wojewodztwa. Oslabienie sieci powigzan
gospodarczych i funkcjonalnych (m.in. w odniesieniu do infrastruktury istniejacej
badz planowanej na pograniczu obu wojewo6dztw) mogtoby niekorzystnie wptynac
zardwno na wzrost gospodarczy, jak 1 zwigkszy¢ koszty spoleczne proponowanej
zmiany administracyjnej. Czynniki te spowodowalyby spadek jakosci zycia
mieszkancéw stabszego z wojewodztw.

PODSUMOWANIE

Podstawowym wnioskiem z rozwazan zawartych w niniejszym artykule jest
stwierdzenie uzyteczno$ci metodyki AKK przy rozwazaniu propozycji zmian
w podziale administracyjnym kraju. Ponadto konkluzja niniejszego opracowania
jest stwierdzenie, iz przy tego typu zmianach nalezy bra¢ pod uwage w pierw-
szej kolejnosci mozliwos¢ zapewnienia biezacego funkcjonowania samorzadow
wojewodztw. Szczegotowa konstatacja w artykule jest stwierdzenie, iz w ramach
analizy finansowej dokonywanej z punktu widzenia samorzadu wojewodztwa ko-
nieczne jest dokonanie projekcji dochodéw, wydatkow i wyniku budzetow hipote-
tycznie wydzielonych wojewodztw, projekcji wydatkow majatkowych, wynikow
budzetow, splat rat kapitatowych i pozyczek oraz kwoty dtugu nowo wydzielo-
nych wojewodztw, projekcji dochodow biezacych i wydatkéw biezacych nowo
utworzonych wojewddztw, w tym wydatkéw na administracj¢ samorzadow tych
wojewodztw w latach obejmujacych aktualng WPF niepodzielonego wojewo6dz-
twa. Tak przeprowadzona wieloaspektowa analiza moze pomdc w okresleniu
sytuacji finansowej hipotetycznie wydzielonych samorzadéw i podjeciu decyzji
o dokonaniu podziatu badz jego zaniechaniu.

Bardzo istotnym punktem wyjscia do oceny potencjalnych zmian terytorial-
nych jest poziom kapitatu ludzkiego, spotecznego i intelektualnego na terenie
wydzielonych jednostek administracyjnych, zdolno§¢ rozwojowa jednostek sa-
morzadu terytorialnego, przedsiebiorstw, zdolnos¢ do absorpcji funduszy UE. Nie-
zwykle wazne jest tez zwrocenie uwagi na sie¢ powigzan gospodarczych (w tym
handlowych), instytucjonalnych, infrastrukturalnych i ryzyko utraty tych wigzi.
Z punktu widzenia rozwoju regionalnego nalezy réwniez uwzglednia¢ mozli-
wo$¢ wystgpienia dyfuzji wiedzy i tworzenia klastroéw spoteczno-gospodarczych.
W ramach koncepcji ,,dobrego” wspotrzadzenia (Good Governance) by¢ moze
jednak najwazniejsze sg zaufanie spoleczne i aprobata spoteczna dla projekto-
wanych zmian. Utrudnienia krétkookresowe oraz dtugookresowy wptyw podzia-
hu wojewodztw na sytuacje spoteczno-gospodarcza na wydzielonych obszarach
z pewnoS$cig miatyby docelowo przetozenie na jako$¢ zycia mieszkancow. Stad
zatem dokonywanie zmiany jest uzasadnione, jesli w wyniku AKK uzyskana zo-
stanie znaczaca przewaga efektow dodatnich nad ujemnymi.
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Streszczenie

Artykut zawiera przyktad zastosowania metodyki AKK do oceny projektow podziatu woje-
wodztw samorzadowych. Uwzglednione zostaly elementy analizy finansowej i ekonomicznej oraz
przedstawione nowe elementy analizy efektow zewnetrznych proponowanych zmian administracyj-
nych. Zaprezentowane rozwazania teoretyczne moga stanowic podstawe badan i analiz empirycznych
uwzgledniajacych zagadnienia polityki rozwoju regionalnego i spdjnosci spoteczno-ekonomicznej
regionow. Przedstawione zastosowanie analizy kosztow i korzysci rozszerza mozliwosci stosowania
tej metodyki do oceny skutkow regulacji polegajacych na zmianach zasiegu jednostek terytorialnych
w Polsce i na $wiecie. Do analizy zostala wlaczona teoria dotyczaca absorpcji czynnej i biernej §rod-
kow finansowych przez region. W artykule uwzgledniono koniecznos¢ wiaczania do analiz takich
zmiennych, jak rating wojewodztwa, sktonno$¢ inwestorow krajowych i zagranicznych do inwesty-
cji bezposrednich, zdolno$¢ rozwojowa przedsigbiorstw, sie¢ powigzan gospodarczych i funkcjo-
nalnych, potencjal rozwojowy gmin i powiatow, koszty spoleczne zmiany struktury administracji,
koszty transakcyjne zwigzane z zerwaniem sieci powiazan gospodarczych i funkcjonalnych, koszty
spoteczne zwigzane z obnizeniem potencjatu rozwojowego wojewddztwa. Uwzgledniono rowniez
aspekty aktualne w polityce planowania i programowania rozwoju poprzez wykorzystanie funduszy
strukturalnych UE. Przedstawiona metodyka bierze pod uwage konieczno$¢ przyjmowania zatozen
wynikajacych z aktualnego stanu prawnego i ukazywania przesuni¢¢ w poziomie alokacji srodkow
finansowych przy spetnieniu tych zalozen. Moze by¢ ona punktem wyjscia do sporzadzenia bilansu
efektow dodatnich i ujemnych proponowanych zmian.

Stowa kluczowe: Analiza Kosztow i Korzys$ci, samorzad lokalny, podzial administracyjny, oce-
na skutkow regulacji

Methodology for impact evaluation of the administrative division
with a cost-benefit analysis

Summary

The article includes an example of using cost-benefit analysis to assess the projects of a di-
vision of local provinces. The elements of financial and economic analysis and new tools for the
analysis of external effects of the proposed administrative changes are presented. The theoretical
considerations may form the basis of research and empirical analysis, taking into account issues of
regional development policy and socio-economic cohesion of the regions. The use of cost-benefit
analysis extends the use of this methodology for assessing the impact of changes within territorial
units in Poland.

In the analysis the theory about the absorption of active and passive funds by region was
included. The article emphasizes the need to incorporate variable analysis such as the rating of the
region, the tendency of domestic and foreign direct investment, the capacity development of enter-
prises, network of economic and functional development potential of municipalities and counties,
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the costs of social change in the structure of the administration, transaction costs associated with the
rupture business networks and functional social costs associated with the reduction of the develop-
ment potential of the region and social capital. The active and passive absorption of funds theory
was included to analyze separate regions. The aspects of current policy planning and development
programming using the European Union structural funds were also included. The methodology takes
into account the necessity of accepting the assumptions resulting from the current legal status and
portraying shifts in the level of allocation of financial resources. The presented methodology can be
a starting point for comparing positive and negative effects of the proposed changes.

Keywords: Cost Benefit Analysis, local government, administrative division, regulatory impact
assessment
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