Streszczenie tekstu - Konflikty o przestrzen, przestrzen dla konfliktu?

Zarz?dzanie z?0?onymi obszarami migjskimi jako wyzwanie administracyjne

Ekspansja miast oraz dynamiczne procesy spoteczno-gospodarcze zachodzace w przestrzeni prowadza do powstawania rozbieznosci
miedzy rzeczywistymi a formalnymi granicami o$rodkéw miejskich. Niezgodnosci te generujg problemy zarzadcze, utrudniajg
Swiadczenie ustug publicznych oraz sg zrédtem licznych konfliktow lokalnych. Te ostatnie przybierajg niekiedy szczegéing forme
konfliktéw o przestrzen, gdzie ,przestrzen” przestaje by¢ wytacznie ,polem walki”, na ktérym dany konflikt sie toczy, ale staje sie ona
obiektem konkurencji miedzy jednostkami samorzadowymi - przedmiotem konfliktu. Przypadki konfliktbw zwigzanych ze zmianami
granic najczestsze sg w przypadku dgzen miast centralnych aglomeracji do rozszerzenia granic kosztem gmin podmiejskich.

Aneksacj e —rozwi?zanie gener uj ?ce konflikty?

Literatura i praktyka samorzadowa wskazujg na kilka mozliwych strategii koordynacji rozrastajgcych sie obszaréw miejskich: ,twarde”
instytucjonalne struktury metropolitaine, dobrowolng wspétprace miedzy samorzadami oraz kontrowersyjne zmiany granic - aneksacje
(aneksje). Te ostatnie, cho¢ popularne w XX wieku, dzi$ czesto generuja napiecia i budza sprzeciw spotecznosci lokalnych, co wigze sie
z procesami decentralizacji i rozwojem samorzadnosci.

Zmiany liczby gmin w Polsce — mi?dzy procesami konsolidacji i secegji

Po reformie administracyjnej z 1973 r. liczba gmin w Polsce stopniowo si¢ zmniejszata, gtéwnie poprzez przytgczanie nowych terenéw
do miast. Trend ten zmienit sie w latach 90., kiedy w wyniku wzbudzonych dazen do odzyskiwania lokalnej samodzielnosci, wiele z
wczesniejszych narzuconych sztucznie potaczer gmin zostato cofnietych. Po 1998 r. proces ten praktycznie zamart. Obecna polityka
panstwa faworyzuje tgczenie jednostek zamiast ich podziatu, co sprawia, ze nowe gminy powstajg rzadko. Przyktady gmin Jasliska,
Szczawa i Grabowka pokazujg, ze nawet udane secesje sg procesami dtugimi i politycznie skomplikowanymi.

Konsolidacje gmin —rzadkie cho? wspierane

Mimo oferowanych przez panstwo od 2003 r. zachet finansowych, procesy dobrowolnego taczenia gmin sg rzadkie. Wyjatki to
przytaczenie Wesotej do Warszawy w 2002 r. oraz potaczenie Zielonej Gory z sasiednig gming wiejska w 2015 r., ktére zostaty
skutecznie przeprowadzone dzigki szerokim negocjacjom i uzgodnieniom spotecznym. Przymusowe likwidacje i podziat terytorium, jak



w przypadku bankrutujgcej gminy Ostrowice w 2019 r., to rowniez sytuacje wyjatkowe, ale pokazujace ryzyka systemu.

Powi?kszanie granic miast popr zez aneksacje — cz?sta praktyka, r6?ne skalei przebieg

Od 2000 r. odnotowalismy 85 przypadkéw powigekszeri obszaru miasta o tereny sgsiedniej gminy, cho¢ w wiekszosci dotyczyty one
bardzo drobnego przesuniecia granicy. Ale w 38 przypadkach (obejmujgcych 23 miasta, w tym 13 miast na prawach powiatu) objety one
obszar wigkszy niz 1 kilometr kwadratowy. Najwigksze zmiany miaty miejsce w Zielonej Gérze, Rzeszowie i Opolu, gdzie obszar miast
powiekszat sie o kilkadziesigt kilometrow kwadratowych. W Zielonej Gérze - w wyniku dobrowolnego, ,oddolnego” potaczenia miasta z
gming, w Rzeszowie - w wyniku kroczacych, stopniowych i konsekwentnie prowadzonych aneksji terendw okolicznych gmin z lat
2006-2021, w Opolu - na mocy jednorazowego powiekszenia terytorium - przy sprzyjajacej sytuacji politycznej, ale tez silnych
protestach wiadz i mieszkancéw ,tracacych” gmin.

Argumenty za anekg ? —na co powo?uj? si? miasta, czego obawiaj? si? gminy?

W dazeniach do aneksji terenéw okolicznych gmin wtadze miast najczesciej powotujg sie na potrzebe dalszego rozwoju przestrzennego,
lepszej koordynacji planistycznej oraz spoéjnego zarzadzania infrastrukturg i ustugami publicznymi. Podkres$laja réwniez potrzebe
»sprawiedliwego” podziatu dochodéw podatkowych, zwitaszcza w sytuacji, gdy mieszkarcy terenéw przylegtych korzystajg z miejskich
zasobow, nie uczestniczac w kosztach ich utrzymania. Zdarza sie, ze motywem jest pozyskanie terenéw, z ktérych zagospodarowaniem
wigzg sie nadproporcjonalnie wysokie dochody do lokalnych budzetéw. Z kolei gminy, bronigc swojego terytorium, wskazujg na grozbe
utraty srodkéw finansowych i negatywny wptyw takich dziatan na rozwoj lokalnej spotecznosci. Obawy budzi tez marginalizacja
interesbw mieszkancéw z odtgczanych terenébw w ramach nowej, wiekszej jednostki oraz ryzyko utraty dostepu do funduszy
wspierajgcych rozwdéj obszarow wiejskich. ,Konflikt przestrzenny” czesto rodzi sie z asymetrii: te same dziatania, ktére dla miasta
oznaczajg rozwdj, dla gmin moga oznacza¢ bolesne straty. Warto zauwazyé, ze stworzenie odpowiednich instytucjonalnych form
wspotpracy w aglomeracjach mogtoby zmniejszy¢ natezenie konfliktéw wokot granic administracyjnych, bo potrzeby rozszerzania granic
miasta statyby sie znacznie mniej palace.

Praktyka administracyjna w zakresie zmian granic gmin

Kazdego roku MSWIA rozpatruje kilkanascie do ponad 20 wnioskdéw o zmiany granic, z ktérych cze$¢ jest odrzucana. Analiza z lat
2019-2024 pokazuje, ze doktadnie potowa z 32 zaakceptowanych w tym okresie zmian granic zostata przeprowadzona wbrew wynikom
konsultacji spotecznych. W dalszych 31 przypadkach wnioski zostaty rozpatrzone negatywnie. W czterech (ostatecznie odrzuconych)
przypadkach gmina objeta wnioskiem o aneksje czesci jej terenu w przewidzianym ustawowo terminie 3 miesiecy nie przeprowadzita
konsultacji z mieszkaricami lub sposéb ich przeprowadzenia zostat zakwestionowany przez wojewode. W jednym przypadku
(powiekszenia gminy Betchatéw kosztem terenu gminy Kleszczédw) zmiana granic gminy zostata zatwierdzona, mimo ze ta nie
zakonczyta procesu konsultowania takiego wniosku. Omawiany przypadek gminy Betchatow jest tez jednym z dwoch, w ktéorym w
ostatnich latach zastosowano ,urzedowy” tryb zmian granic (strong wnioskujaca jest rzad reprezentowany przez wojewode). Drugim byt
Chetm. W procesie powiekszania miast najczesciej wykorzystuje sie tryb ,oddolny”, w ktérym zmiana odbywa sie na wniosek
zainteresowanej rady gminy. Zdarza sie, ze takie wnioski miasta ponawiaja co roku - ,do skutku” (co w niektérych przypadkach oznacza
- ,do zmiany wtadzy”).

Por ozumienia samor z?dow — krucha iluzja kompromisu?

Znane sa przyktady, w ktorych miasta zawierajg porozumienia z gminami w sprawie rekompensat za utracone tereny. Jednak, jak sie
zdaje, nie zawsze s one autentycznym kompromisem - czasem to taktyczne dziatanie majace zamortyzowac polityczny koszt aneksji.
Przede wszystkim jednak, w obecnym systemie prawnym udzielenie takich rekompensat zalezy od dobrej woli wnioskujacych
samorzadow. Jak pokazuje przyktad Koszalina, nawet jesli taka wola sie pojawi, nie jest gwarantowana - moze znikngé po zmianie
wiadz samorzadowych, co czyni tego typu uzgodnienia konstrukcjg kruchg i politycznie niepewna. Rownoczesnie przyktad Zielonej Gory
pokazuije, ze takie porozumienia mogg istotnie zmniejsza¢ napiecia spoteczne.

» Spory o miedz?’, czyli gdy nie udaje si? porozumie?

Cho¢ nie kazda zmiana granic wywotuje konflikt, to wcigz jest ich relatywnie duzo. Wystepujg w zasadzie co roku. Zmieniajg sie co
najwyzej samorzady, ktérych problem dotyka, chociaz zdarzajg sie tez konflikty, ktére toczg sie przez wiele lat. Cze$¢ z nich, ze wzgledu
czy to na rozmiar proponowanych przeksztatcen, czy tez emocjonalny tadunek sporu, wykracza poza swoj ,lokalny” wymiar, stajac sie
przedmiotem debaty na szczeblu ogdinopolskim. W ostatnich latach najbardziej medialnymi konfliktami byty przypadki poszerzer Opola,
Stupska i Chetma, gdzie protesty lokalnych spotecznosci z sgsiednich gmin obejmowaty marsze, blokady drég, a niekiedy nawet strajki
gtodowe. Gtodnym echem odbit sie rowniez proces powigkszenia gminy Betchatéw kosztem gminy Kleszczdw. Wcigz zywy jest konflikt
miedzy Mielnem a gming Sian6w o teren potozonej nad Baltykiem miejscowosci Lazy. W poprzednich latach silne emocje towarzyszyty
m.in. zmianom granic Rzeszowa czy prébom zmiany granic Etku. W sumie zagadnienie trybu i/lub celowosci zmian granic
administracyjnych gmin byto przedmiotem wnioskéw kierowanych do TK przynajmniej dwanascie razy. Mozna sie domysla¢, ze
wnioskow tych bytoby jeszcze wiecej, gdyby nie decyzje sadéw stwierdzajgcych brak swoich kompetenciji do wyrokowania w sprawach
zmian podziatu terytorialnego.

Whnioski — system potrzebuje reformy

Procedura i bazujgca na niej praktyka zmian granic administracyjnych jest w wielu sferach zbyt ogolna i nieprecyzyjna, co czyni jg



podatna na konflikty. Problemy jakosci i fasadowosci czesci konsultacji spotecznych prowadzonych w tych sprawach (a niekiedy nawet
ich braku, co wydaje sie narusza¢ przepisy Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego); kwestie braku demokratycznej legitymacii i
reprezentacji politycznej intereséw ,nowych” i ,pozostatych” mieszkaricow gmin w zmienionych granicach; brak jasnego okre$lenia
sposobu rozliczen finansowych miedzy gminami (zwtaszcza w sytuacjach, gdy samorzad zaciagnat - i wcigz sptaca - zobowigzania na
sfinansowanie inwestycji, ktére po przesunieciu granic staty sie majatkiem innego samorzadu); przypadki préb forsowania wnioskéw o
zmiane granic co roku i ,do skutku”, co nadaje zarzagdzaniu lokalnemu aspekt ,niepewnosci” i utrudnia strategiczne planowanie - to
tylko przyktady obszaréw, ktére wymagaja refleksji i podazajacych za nig zmian regulacyjnych. Nowe ramy prawne procesu zmian
granic administracyjnych powinny byé bardziej przejrzyste, przewidywalne i uwzgledniajace gtos mieszkancéw. Tylko wtedy mozliwe
bedzie godzenie interesOw rozrastajacych sie miast i sasiednich gmin, bez eskalacji lokalnych sporéw, ktére podkopujg idee
samorzadnosci. Alternatywg aneksji moga by¢ silniejsze struktury wspoétpracy w ramach aglomeracji, ktére umozliwia skoordynowane
zarzadzanie przestrzenig bez koniecznosci zmian administracyjnych. Stad réwnie istotne jest opracowanie nowych modeli wspotpracy
miedzy miastami a ich otoczeniem.
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