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Jak utozy¢ relacje miasto-otoczenie?

prof. Zygmunt Frankiewicz
Senator RP, Prezes Zarzadu Zwigzku Miast Polskich

Relacje miasta z otaczajacymi je gminami sg bardzo specyficzne. W teorii obydwie strony
powinny gra¢ ,,do jednej bramki”, jednak w praktyce na styku miedzy nimi pojawiaja

sie liczne konflikty. Moga one zachodzi¢ np. wtedy, gdy miasto do swojego dalszego
rozwoju potrzebuje terenéw nalezacych do sasiedniej gminy, ktora niekoniecznie
chciataby je oddawa¢, czy nawet wspotpracowac w zakresie gospodarowania

nimi. W jaki sposob ,,ucywilizowac” relacje miedzy miastami, a ich najblizszym
otoczeniem? Dlaczego potrzebujemy lepszych regulacji prawnych w tym zakresie?

Rozmowe prowadzi Marcin Wandatowski, redaktor publikacji Kongresu Obywatelskiego.

Nieraz zdarza sie, ze miasta, by méc sie dalej rozwija¢, potrzebujg nowej przestrzeni. W jaki spos6b moga jg
sobie zapewnié?

Wszystko zalezy od konkretnego miasta, bowiem kazde ma swoja specyfike. Sg osrodki, ktére historycznie
majg bardzo matg powierzchnie i zadnych mozliwosci jej poszerzenia — dochodzi nawet do krytycznych
sytuacji, w ktérych prowadzone przez nie firmy komunalne majg swoje siedziby na terenie sgsiedniej gminy.
W pozostatych przypadkach, gdy pojawia sie problem z dostepnoscia przestrzeni, mozna go préobowac
rozwigzac na kilka roznych sposobow: drogg porozumien z otoczeniem, poprzez tworzenie zwigzkow
funkcjonalnych, czy tez poprzez poszerzanie granic miasta.

Jak w polskich warunkach zachodzi ostatni z wymienionych procesé6w? Z samej swojej natury wydaje sie
by¢ on dos¢ konfliktogenny. Wszak powiekszenie obszaru miasta musi oznaczaé ,zabranie” fragmentu
sgsiedniej gminy.

Zgadza sie — konflikt wystepuje niemal zawsze, cho¢ zdarzajg sie tez wyjatki. Tak jest chociazby

w Kotobrzegu, gdzie miejska firma komunalna ma siedzibe poza granicami miasta, na terenie, na ktorym nie
ma ani zadnych mieszkancow, ani zadnych inwestycji gminnych. Miasto chce przytgczy¢ ten obszar do siebie,
a sasiednia gmina praktycznie nic na tym nie straci, wiec nie pojawia sie w tej sprawie opor. Zazwyczaj jednak
mamy do czynienia z przypadkami odwrotnymi.

Czy udaje sie wowczas w jakis sposdb zatagadzaé¢ owe spory?

Nie jest to niestety proste, a zupetnie nie pomagajg w tym regulacje prawne. Obecnie decyzje o poszerzeniu
miasta nie sg zalezne od mieszkancow, czy lokalnych samorzadowcow — a zatem od srodowisk najbardziej
zainteresowanych —lecz od wtadzy centralnej. W efekcie bardzo czesto sg one dyktowane przestankami
politycznymi, co jest rozwigzaniem — ujmujac to delikatnie — dalekim od ideatu. Przy takim podejsciu nie dominuje
bowiem troska o rozwdj, lecz o polityczne interesy. Uwazam, ze optymalne bytoby rozwigzanie, w ktorym
decydujacy gtos w sprawie przytgczenia bgdz nieprzytgczenia do miasta danego terenu, mieliby jego mieszkancy.
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’ ’ W obecnych warunkach prawnych decyzje o poszerzeniu
miasta nie sa zalezne od mieszkancow, czy lokalnych
samorzadowcow - a zatem od srodowisk najbardziej
zainteresowanych - lecz od wiadzy centralnej.

Zdarzaja sie jednak procesy zmiany granic miasta, ktore koncza sie happy endem — i nie mam tu na mysli
wytacznie przypadkéw skrajnych, jak np. wspomnianego przez Pana Kotobrzegu, gdzie do miasta
dotaczony zostat niezamieszkany obszar sgsiadujacej gminy...

Tak byto chociazby w Rzeszowie, gdzie kilkukrotnie nastepowato poszerzenie granic miasta na potezna skale,
gdyz —wyjsciowo — miato ono bardzo matg powierzchnie. Réwniez bez napie¢ udato sie wtaczy¢ sgsiadujaca
gmine wiejska w obszar Zielonej Géry. Zdarzajg sie zatem przypadki, w ktérych udaje sie to zrobi¢ z sukcesem,
jednak nie jest to tatwe. Tak jak mowitem — przeszkoda sg tu uwarunkowania prawne, ktore zwyczajnie nie
sprzyjaja .pokojowemu” rozwigzywaniu takich sytuacji.

Caty czas jednak zastanawiam sie, co konkretnie wptyneto na to, ze np. w Rzeszowie i Zielonej Gorze udato
sie przezwyciezy¢ niesprzyjajgce osiggnieciu konsensusu regulacje.

W procesie taczenia jednostek samorzadu terytorialnego najwazniejsze nie sg ambicje rzadzacych, lecz
jakosc¢ zycia mieszkancow. Jezeli ci ostatni — np. za pomoca réznego rodzaju zachet — zostang przekonani,
ze wtaczenie ich gminy w obszar miasta wptynie pozytywnie na poziom zycia, jesli zostanie to konkretnie
udowodnione, zapisane, obiecane, to jest spora szansa na to, ze odpowiednio sie dogadajg i wyrazg chec¢
przytgczenia do miasta. Nie bytem przy tych rozmowach, nie znam szczego6téw, ale jestem przekonany, ze tak
to musiato wyglgdac¢. Dobro mieszkancow jest najwazniejsze.

, , W procesie tgczenia jednostek samorzadu terytorialnego
najwazniejsze nie sq ambicje rzadzacych, lecz jakosé
zycia mieszkancow. Ich dobro jest najwazniejsze.

Przy czym — prawo nie powinno bazowac na tym, ze wszyscy sg aniotami i bedg umieli odpowiednio sie
dogadac, zachecic¢ zainteresowanych itp., lecz dawac narzedzia ku temu, by moéc dobrze i skutecznie
zarzgdzac¢ samorzadem.

Czy zna Pan przyktady, gdzie ten mechanizm prawny funkcjonuje sprawniej?

Ukraina na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat prowadzita reforme administracyjna, ktora zakonczyta

sie —jeszcze przed wojng — stworzeniem realnych samorzadow. Wczesniej funkcjonowaty tam mocno
rozdrobnione gminy, z ktérych wiele miato nawet po 500 mieszkancéw, a moze nawet i mniej. Byto

to rozwigzaniem kompletnie dysfunkcjonalne. Chcac z niego wyjs¢, Ukraincy dali gminom kilkuletni okres
na dobrowolne potaczenie sie z wiekszymi, sgsiednimi gminami, proponujac rownolegle odpowiednie
zachety — znacznie atrakcyjniejsze niz obecnie w Polsce. Jezeli ktos nie wykorzystat czasu na potgczenie,
to nastepowato ono w pdzniejszym okresie drogg administracyjng, czyli odgérnie. | to zadziatato.

Mozna bytoby sprobowac¢ powtérzyé¢ ten system w Polsce?

My nie mamy problemu z az tak matymi gminami — samorzad jest u nas catkiem niezle zbudowany. Wymaga
on korekt, ale nie rewolucji. Sadze, ze w wielu przypadkach problemy mogtyby zosta¢ rozwigzane, gdybysmy
dysponowali atrakcyjniejszym systemem zachet dla gmin. Wowczas nie bytyby potrzebne gtebsze ingerencje
administracyjne, a o politycznych nawet nie wspominajac. Pomyst ten powinien by¢ jednak bardzo doktadnie
skonsultowany, tak, by zostata wypracowana okreslona metodyka dziatan i podejmowania decyzji.
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Jak moéwit Pan na poczatku rozmowy — gdy miasto potrzebuje terenéw rozwojowych, nie zawsze musi
dochodzi¢ do rozszerzania jego granic. Nieraz wystarczy dobra wspétpraca miedzy osrodkiem centralnym
a sgsiadujacymi gminami. Jak to w Polsce wyglada?

Dobrze skonstruowana ustawa o zwigzku metropolitalnym mogtaby moim zdaniem dawac¢ szanse na to, by
redukowac¢ napiecia pomiedzy duzym miastem a otoczeniem zapewniajac jednoczesnie miastu mozliwosci
rozwoju oraz ,rozlewania” nastepujgcych wjego wyniku korzysci réwniez na sagsiednie gminy. Planowanie
przestrzenne na styku miasta i okalajacych je terenéw powinno by¢ wspdélne i zachodzi¢ przy wspoétpracy
miasta oraz jego sagsiadow — wydaje sie to oczywiste, ale tak niestety nie jest. Obecnie obowigzujgca ustawa
o planowaniu przestrzennym jest dalece niedoskonata, a jej bezposrednim efektem jest suburbanizacja, ktéra
przez kolejnych kilkadziesiat lat bedzie negatywnie rzutowac na jakos¢ zycia, a takze kondycje samych miast
orazich otoczenia.

, , Dobrze skonstruowana ustawa o zwigzku metropolitalnym
mogtaby dawac szanse na to, by redukowaé¢ napiecia pomiedzy
duzym miastem a otoczeniem, zapewniajac jednoczesnie
miastu mozliwosci rozwoju oraz ,rozlewania” nastepujacych
w jego wyniku korzysci rowniez na sasiednie gminy.

Skoro znamy diagnoze, dlaczego nie zastosujemy odpowiedniego leczenia?

Nieodpowiednia kuracja moze jeszcze pogorszy¢ stan zdrowia pacjenta. Tak sig niestety dzieje w tym
wypadku — obecnie jestesmy swiadkami zmian warunkow prawnych dotyczacych samorzadow, jednak
wtasciwie wszystkie idg w kierunku przeciwnym niz oczekiwany. W zwigzku z tym wiele podmiotéw woli
pozostac przy status quo, obawiajac sie, ze wychodzenie z wtasnymi inicjatywami, aby rozwigza¢ pewne
problemy, skonczy sie wprowadzeniem jeszcze gorszego prawa.

A nie jest tak, ze pewna cze$¢ winy lezy jeszcze gdzie indziej, a mianowicie — w samym podziale
administracyjnym? Wspominat Pan o tym, ze wymaga on korekt...

W pewnych obszarach jest on bez watpienia nieadekwatny wobec aktualnego stanu rozwoju panstwa oraz
wynikajgcych z tego potrzeb. Zasztoscig historycznag jest, chociazby odtwarzanie powiatow, i to wedtug
zasady, ktora juz od dawna nie obowigzuje. Przedwojenne powiaty byty mianowicie projektowane w taki
sposob, by w jeden dzien jazdy furmanka dato sie dojechac zjego granic do miasta powiatowego, a moze
nawet iz niego wréci¢. Obecnie tym srodkiem transportu mato kto sie juz porusza, dlatego tez powiaty
mogtyby by¢ bez watpienia wieksze.

Najlepszym przyktadem ztego skonstruowania podziatu administracyjnego sg tzw. gminy i powiaty
obwarzankowe. Tego typu jednostki okalajg niektére miasta, bedac przez nie niejako osieroconymi —

sg one sztucznie oddzielone od osrodka miejskiego, z ktorym sg spotecznie, gospodarczo i funkcjonalnie
powigzanymi. Jest to rozwigzanie bardzo nieefektywne i konfliktogenne. Wystepujag tam nieraz
niesprawiedliwe mechanizmy, bedgce powodem napie¢, zwigzane m.in. z rozliczeniami ustug komunalnych.

Czy uwaza Pan, ze nalezatoby dokonac¢ kolejnej reformy administracyjnej, dotyczacej stricte powiatow?

Generalnie sg one stabym ogniwem polskiego samorzadu terytorialnego, nie tylko ze wzgledow
geograficznych, lecz takze majac na uwadze ich niewyposazenie w majatek czy znikome zrédta dochodow
wtasnych. Mimo wszystko stanowig one dzis dla wielu Polakdéw swego rodzaju mate ojczyzny, wielu
mieszkancéw sie z nimiidentyfikuje, przez co nie powinnismy ich ot tak likwidowac¢. Jedyng zmiana,

za ktorg bym optowat, bytoby wtaczenie miast do ,obwarzankéw” — potaczenie dwoch organizmow w jedna,
funkcjonalng catos¢, corozwigzatoby wiekszosc¢ palgcych je dzis problemow.
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, , Optowatbym za wiaczeniem miast do ,,obwarzankow” -
potaczenie dwoch organizmow w jedna, funkcjonalng catos¢
rozwigzatoby wiekszos¢ palacych je dzis problemow.

O rozmowcy

Prof. Zygmunt Frankiewicz — w 1979 r. ukonczyt studia na Politechnice Slagskiej, w 1987 uzyskat stopien
doktora nauk technicznych, a w 1994 habilitowat sie w zakresie nauk technicznych. Jego specjalizacja

to cyfrowe przetwarzanie sygnatéw. Byt profesorem Politechniki Slgskiej w Gliwicach. W latach 1990-2002
przez trzy kadencje zasiadat w Gliwickiej Radzie Miasta. W latach 1993-2019 byt Prezydentem Miasta Gliwice.
W 2015 r. zostat Prezesem Zwigzku Miast Polskich.

W Senacie X kadencji jest przewodniczgcym Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej
oraz cztonkiem Komisji Budzetu i Finansow Publicznych. Bezpartyjny.
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