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Prawo do przedmies$¢. Dylematy inkorporacji
terenéw podmiejskich na przyktadzie miasta
Opola

Zarys tresci: Artykul podejmuje prébe spojrzenia na proces suburbanizacji oraz relacje
miasta centralnego i strefy podmiejskiej z punktu widzenia polityki terytorialnej i procesu
powigkszania granic administracyjnych miast. Gléwny akcent polozono na uwarunkowa-
nia prawne inkorporacji przedmies¢ i prawo samorzadéw lokalnych do ochrony wiasnych
granic. Na podstawie analizy prawa europejskiego i krajowego stwierdzono luki prawne
w postepowaniu administracyjnym, ktére moga powodowaé upowszechnienie si¢ aneksji
przedmies¢ i podwazanie prawa spotecznosci lokalnych do ochrony granic terytorialnych.
Jako studium przypadku zaprezentowano proces powigkszenia granic Opola, zwienczony
przychylna dla wiadz miasta decyzja Rady Ministréw, wbrew woli spolecznoéci lokalnych
gmin podmiejskich. Decyzja ta wywotala konflikt spoteczny, u ktérego zrodet leza zaréw-
no deficyty prawne, rézne interesy ekonomiczne, jak i niedostateczny dialog pomiedzy
zainteresowanymi samorzadami. Artykutl koncza wnioski i rekomendacje dotyczace bar-
dziej systemowego rozwiazywania probleméw zmian terytorialnych i zwigkszenia trans-
parentnosci podejmowanych w tej sprawie decyzji.

Stowa kluczowe: suburbanizacja, ochrona granic gmin, inkorporacja przedmies¢, kon-
sultacje spoteczne, Opole

Wprowadzenie

Jednym z gléwnych celéw transformacji systemowej w Polsce stala sie decen-
tralizacja wladzy i administracji, urzeczywistniona w postaci restytucji samo-
rzadu terytorialnego. W wyniku dwoch reform samorzadowych (1990 i 1999 r.)
zmienily si¢ takze funkcje podzialu administracyjnego kraju. Stal si¢ on jednym
z podstawowych atrybutdéw dziatania zdecentralizowanej administracji publicz-
nej, tworzac jednoczesnie, szczegélnie na poziomie lokalnym, przestrzenne ramy
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funkcjonowania gospodarki, $wiadczenia uslug publicznych, zycia spolecznego
i aktywnosci obywatelskiej mieszkancéw.

Wzrost wymagan wobec administracji publicznej rodzi koniecznoé¢ stalego
podnoszenia efektywnosci zarzadzania publicznego, w tym poprzez racjonaliza-
¢je struktur terytorialnych, odpowiadajacych zmieniajacym sie ukltadom prze-
strzenno-funkcjonalnym. Na ksztaltowanie podzialu administracyjnego kraju
wplyw maja rozmaite czynniki zaréwno wewngtrzne zwigzane z przeksztalce-
niami demograficznymi, osadniczymi (rozwdj przestrzenny, suburbanizacja), jak
i zewnetrzne, takie jak naplyw inwestycji w wyniku globalizacji gospodarki. Ich
efektem jest zréznicowana dynamika rozwoju demograficznego i spoteczno-go-
spodarczego jednostek terytorialnych i zwiazane z tym procesy dywergencji oraz
konwergencji regionalnej (wspierane funduszami strukturalnym UE). Nic wiec
dziwnego, zZe z perspektywy czasu pojawiajg sie gltosy odnoszace sie do potrzeby
korekt, a nawet reform organizacji terytorialnej Polski. Upodmiotowione spo-
tecznodci jednostek terytorialnych coraz bardziej emanujg poczuciem lokalizmu
oraz bronig prawa do samostanowienia, takze w zakresie zmian granic admini-
stracyjnych i propozycji korekt podziatu terytorialnego.

Prawo do samorzadnosci, cho¢ zagwarantowane jest przez demokratyczne
ustroje wielu wspolczesnych panstw, w pelnym zakresie nie dotyczy ochrony ich
granic terytorialnych. To panstwo (w krajach o ustroju federalnym - region) jest
gestorem podziatu terytorialnego. Organy centralne sg wiec decydentem w zakre-
sie reform i korekt podziatu terytorialnego, a stopien demokratyzacji tego procesu
jest zréznicowany w roéznych krajach i zalezy od wielu czynnikéw: historycznych,
geograficznych, spotecznych, gospodarczych, a czesto tez politycznych. Podziat
administracyjny kraju na gminy doczekat sie juz analiz i ocen w literaturze nauko-
wej (m.in. Ustréj terytorialny panstwa... 2012, Walczak 2012, Kaczmarek 2016).
Zdaniem wielu autoréw nie stanowi on, co zrozumiale, optymalnej konstrukeji
przestrzenno-funkcjonalnej, ocenianej pod katem zdolnosci jednostek terytorial-
nych do wykonywania zadan publicznych oraz dopasowania ich granic do rzeczy-
wistych i jakze dynamicznie zmieniajacych si¢ przestrzennych ukladéw spotecz-
no-gospodarczych. Tym samym, podobnie jak w wielu krajach, rowniez w Polsce
dokonywane sa korekty podzialu terytorialnego, co odnosi sie przede wszystkim
do poziomu lokalnego (gmin, w mniejszym stopniu powiatow).

Jak zauwazaja Matykowski i Konecka-Szydtowska (2020), w okresie po 1990 r.
doszto do szeregu konfliktow miedzy jednostkami samorzgdowymi, ktére objete
byly zmianami granic administracyjnych. Dotyczyty one m.in.:

a) sposobu odtworzenia uktadu powiatéw i wojewodztw w 1999 r.,

b) koncepcji, w tym form przestrzennych, prawnych i finansowych zarzadzania
miejskimi obszarami funkcjonalnymi oraz

C) przejmowania, czesto arbitralnego, terenéw wiejskich przez sasiednie miasta.

Przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule sa zmiany granic administra-
cyjnych jednostek gminnych, polegajace na wiaczaniu obszaréw podmiejskich
(gmin, sotectw, wsi) w granice miast. Giéwnym celem pracy jest przedstawienie
podstaw prawnych oraz charakterystyka zrealizowanych inkorporacji przedmies¢
(takze podejmowanych w tym kierunku dzialann) w ostatnich latach w Polsce.
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Staly sie one elementem dyskursu zaréwno naukowcéw z réznych dziedzin (pra-
wo, zarzadzanie, geografia, socjologia), jak i samych samorzadowcow. Pojawiajg
sie wiec liczne pytania o przestanki, przebieg, metody i skutki, w tym zasadnicze
skutki gospodarcze i spoteczne zmian granic administracyjnych miast.

W artykule podjeto probe odpowiedzi tylko na niektére z nich, a mianowicie:
1) Czy powiekszanie terytoriow miast ma systemowy charakter, to znaczy czy

poddane jest jakiej$ przemyslanej polityce ze strony wtadz panstwowych?

2) Czy reguly dokonywanych zmian granic administracyjnych sa jasno okreslone

a proces, tryb zmian transparentny?

3) Wreszcie, jaka jest rola spotecznosci lokalnych w procedurze zmian terytorial-
nych i czy moga one czu¢ sie¢ w tym procesie upodmiotowione?

W kolejnych rozdziatach artykutu podjeto nastepujace zagadnienia:

* granice administracyjne miast w kontekscie proceséw urbanizacji i rozwoju
samorzadu lokalnego;

e ochrona prawna (prawa miedzynarodowego i krajowego) granic jednostek
administracyjnych;

» przeglad przeslanek, przebiegu i skutkéw inkorporacji przedmies¢ w Polsce.

W oparciu o wymienione zagadnienia w drugiej czesci artykutu zaprezento-
wano studium przypadku, poddajac analizie powigekszenie granic miasta Opola
o tereny czterech sgsiednich gmin. Jest to przykiad aneksji obszaréw podmiej-
skich z pominieciem, jasno okre$lonej w wyniku konsultacji, woli spotecznosci
lokalnych. Casus Opola zaréwno w zakresie trybu, jak i skutkow przejecia przez
miasto terenéw podmiejskich stanowi¢ powinien nie tylko przedmiot dyskus;ji
na temat wilasciwego (w duchu governance) przebiegu procesu decyzyjnego, ja-
kim jest inkorporacja przedmies$¢, ale przede wszystkim powdd do doprecyzowa-
nia zasad ochrony granic spotecznosci lokalnych w przypadku pojawiajacych sie
w przysztosci kolejnych projektéw takich inkorporacji.

Metodami zastosowanymi w pracy sg: analiza literatury przedmiotu, anali-
za Zrédel prawa miedzynarodowego i krajowego w zakresie zmian granic admi-
nistracyjnych jednostek lokalnych (miast i gmin), a takze interpretacja doku-
mentéw europejskich i krajowych dotyczacych polityki terytorialnej. Ponadto
wykorzystano artykuly prasowe i internetowe omawiajace problem inkorporacji
w aglomeracji opolskiej, prezentujace stanowiska réznych interesariuszy, oraz
dane statystyczne gmin poddanych zmianom granic administracyjnych.

Inkorporacje jako przejaw kontroli miasta nad procesem
suburbanizacji

Przez stulecia polityczna kontrola miast nad strefg podmiejskg przejawiata sie
poprzez ciggle (w miare potrzeby) powiekszanie zasiegu waléw, a potem muréw
miejskich o tereny przylegle. W okresie intensywnej industrializacji i urbaniza-
¢ji w XIX w. naturalnym procesem, cho¢ odbywajacym sie z rézng dynamika,
bylo poszerzanie granic administracyjnych miast, a tym samym konsekwentne
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i sukcesywne ich dostosowywanie do postepujacego rozwoju przestrzennego.
Stalo sie to standardowym dziataniem, zmierzajacym do usprawnienia i integracji
zarzadzania dynamicznie rozwijajacymi si¢ o$rodkami urbanizacji. Jak zauwaza
Mikuta (2019), tradycyjna europejska koncepcja miasta oznaczata nie tylko okre-
$lony fizycznie obszar, ale takze jurysdykcje administracyjna, ze swoimi wiasnymi
prawami i regulacjami oraz specyficzng struktura spoleczng zdominowang przez
kupcéw, rzemieslnikow i burzuazje, odrebng od wiejskich obszaréw w ich otocze-
niu. Ta unitarna wizja spoleczno-polityczno-przestrzenna jest stale silnie obecna
we wspodlczesnych wyobrazeniach miasta i tworzacej si¢ wokol niego aglomeracji
(Salet, Savini 2015). Zapotrzebowanie na tereny produkcyjne, komunikacyjne,
wreszcie mieszkaniowe, czynilo z miasta ,,pozeracza przestrzeni” i w konsekwen-
¢ji prowadzilo do objecia przez nie kontroli zarzadczej i planistycznej nad coraz
wiekszymi obszarami. Procesy te mialy charakter zywiolowy, a jednoczes$nie zwia-
zane byly z cyklami rozwoju funkcji miasta, ale takze z zakresem programowych
dziatan urbanistycznych, podjetych w postaci regulacji planistycznych, szczegol-
nie w krajach wyzej rozwinietych. Na przelomie XIX i XX w. aneksja w obreb
wiekszego miasta byla czesto pozytywnie postrzegana przez mieszkancéw przed-
mie$¢, gdyz oznaczata modernizacje infrastruktury i przytaczenie do systemu lep-
szych i tanszych ustug publicznych (Hamilton 2000). Symbolem tej epoki moga
by¢ wielkie reformy administracyjne Barcelony (1860), Londynu (1888), Chicago
(1889), Nowego Jorku (1898) i Berlina (1920), ktére doprowadzily do powstania
skonsolidowanych na poziomie aglomeracji jednostek terytorialnych na niespo-
tykang dotad skale!. W podobnym okresie (oraz pdzniej, w czasach PRL-u) in-
korporacje przedmies¢ dotyczyly tez miast polskich, w tym m.in. Krakowa, Lodzi,
Poznania i Warszawy.

Kluczowym momentem dla wspolczesnej historii rozwoju przedmies¢ stato
si¢ zahamowanie ekspansji przestrzennej miasta centralnego, co czasowo wiaze
sie z przejsciem od fazy urbanizacji/aglomeracji do fazy suburbanizacji/dekon-
centracji, dezurbanizacji i reurbanizacji (por. Berg van den i in. 1982). Gléwnym
zrédltem migrantéw do strefy podmiejskiej przestato by¢ otoczenie zewnetrzne,
a stalo si¢ nim miasto centralne (przynajmniej do osiagniecia fazy reurbanizacji
i powrotow do miasta). Jak zauwaza Soja (2000, s. 240), ,ustabilizowanie sie
zewnetrznych granic miasta centralnego i zwolnienie tempa aneksji nowych ob-
szaréw mialo istotny wplyw na ksztaltowanie sie nowoczesnej metropolii, mimo
iz temu zjawisku poswiecano do tej pory niewiele uwagi. Jednak to wiasnie ten
czynnik w duzym stopniu definiuje i akcentuje caly proces suburbanizacji. Gdy-
by miasto centralne caly czas poszerzalo swdj obszar, sukcesywnie wlaczajac

! Inkorporacja terenéw podmiejskich w Stanach Zjednoczonych i Kanadzie, podobnie jak w Euro-
pie, byta powszechna i przybierala rézne formy do potowy XX w. Spektakularne, zwigzane z dy-
namiczng suburbanizacjg, powigkszanie granic miast w pierwszym 50-leciu XX w. objeto m.in.
Los Angeles, Phoenix, Houston i Toronto (Stahura, Harvey 1982). Po tym okresie inkorporacje
przedmies¢ nie sa juz tak proste do przeprowadzenia. Aneksja nie jest dozwolona w stanie Rhode
Island, Maine, New Hampshire, Massachusetts, Connecticut, New Jersey, Vermont, Pensylwania
i Hawaje. W innych stanach (Teksas, Missouri, Karolina Péinocna, Oklahoma) prawo zezwala
na podejmowanie jednostronnych dzialan w kierunku przylaczenia terytorium przylegajacego do
jednostki samorzadowej (Pawlowska 2015).
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dynamicznie rozwijajace si¢ przedmiescia, strefa podmiejska — przynajmniej ofi-

cjalnie — bytaby duzo mniejsza, a wzrost ludnosci w niej mniej wyrazny”. Aneksja

przez miasto centralne calego obszaru metropolitalnego okazata sie juz niezwy-
kle trudna, co stato sie przestanka powstawania réznego rodzaju form wspoéiza-
rzadzania metropolitalnego (metropolitan governance).

Zahamowanie procesu aneksji (uznawanej arbitralnie przez wiele lat przez
wladze centralne za naturalny proces inkorporacji) terenéw podmiejskich w gra-
nice miasta nastapilo w Europie Zachodniej w latach 50. i 60. XX w., a od lat
90. XX w. takze w krajach srodkowo-wschodniej cze$ci kontynentu. Gléwna
przyczyna stal si¢ proces decentralizacji zarzadzania publicznego, wzmocnienie
instytucji samorzadu terytorialnego i w konsekwencji zwigkszenie lokalnej ,,au-
tonomii” (zob. Kaczmarek 2005). To na skutek gminnych reform terytorialnych
i procesu taczenia gmin w wieksze terytorialnie oraz silniejsze demograficznie
i ekonomicznie jednostki, gminy podmiejskie skutecznie do dzi$ bronig si¢ przed
aneksja przez duze miasta. Zatrzymanie inkorporacji rozpoczyna faze suburba-
nizacji, ktéra w warunkach gospodarki rynkowej oznacza utrat¢ kontroli miasta
centralnego nad tym procesem, a jednoczesnie powstanie zywiotowych (mniej
planowych) proceséw rozwoju funkcjonalnego i przestrzennego, szczegdlnie
w warunkach liberalizacji planowania przestrzennego, a wiec w takich krajach
jak Polska. Zaczeto coraz czesciej zauwazaé problem administracyjnego odcie-
cia miasta od szerszego otoczenia, akcentujac kwestie nieréwnosci dochodowych
i w $wiadczeniach ustug publicznych miedzy miastem a strefg podmiejska (Co-
ombes 2014, Mikuta 2019).

W wyniku proceséw suburbanizacji obszary miast i gmin podmiejskich, trak-
towane Igcznie jako aglomeracje miejskie i szerzej jako obszary metropolitalne,
staly sie w ciagu kilku ostatnich dekad ztozonymi strukturami osadniczymi, ad-
ministracyjnymi i gospodarczymi. Ich istote wyrazaja, niezaleznie od szerokosci
geograficznej, takie cechy, jak:

1) wielkomiejski uktad osadniczy, sktadajacy sie z duzego miasta centralnego
(lub kilku miast), strefy podmiejskiej oraz powiazanej z aglomeracja miejska
strefy funkcjonalnej, wyznaczanej czesto zasiegiem powigzan, np. intensyw-
noscig dojazdéw do pracy;

2) wieloé¢ jednostek administracyjnych szczebla lokalnego, na ktére skiadajg
sie gminy o roéznym statusie administracyjnym (wiejskie, miejsko-wiejskie
i miejskie) oraz — w przypadku duzych aglomeracji — jednostki subregionalne
o statusie powiatéw, departamentéw, hrabstw, prowingji itp.;

3) liczne sieci infrastrukturalne i transportowe oraz powigzania przestrzenno-
-funkcjonalne, wyrazajace si¢ przeplywem dobr, oséb, kapitalu i informacji.
W tak zlozonych strukturach osadniczych zachodzg nieuniknione procesy

konkurencji i wspéldzialania. Jednostki terytorialne wzajemnie ze sobg konku-

rujg o mieszkancéow, inwestorow, turystow, srodki publiczne, prestiz itd. (Lever

1999). Jednocze$nie, jak podkresla sie w literaturze (Heinelt, Kiibler 2005), prze-

wagi kooperacyjne i efekty mnoznikowe uzyskuje sie poprzez harmonizacje pro-

ceséw rozwoju miasta centralnego i jego obszaru funkcjonalnego.
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Przeciwdzialanie niekorzystnym skutkom suburbanizacji przybiera¢ moze
rozne formy:

* konkurencji o mieszkanca (podatnika), inwestora, stosowanie preferen-
¢ji np. podatkowych dla oséb i firm zameldowanych w miesécie lub gminach
podmiejskich,

* restrykcyjnych dziatan miast wobec gmin podmiejskich, ograniczajacych zja-
wisko free riding (m.in. réznice w optatach miedzy mieszkancami miasta i po-
zostatymi uzytkownikami np. w zakresie korzystania z ustug transportowych,
edukacyjnych, kulturalnych, rekreacyjnych itp.),

* porozumienia miasta z gminami o$ciennymi w zakresie $wiadczenia ustug,
partycypowania w kosztach realizacji ustug o charakterze ponadlokalnym,

* integracji zarzadzania w formie stowarzyszen i zwiazkéw komunalnych, maja-
cych na celu wspétfinansowanie i wspoélne §wiadczenie uslug,

* powiekszania granic miasta w celu zwigkszenia liczby mieszkancow (podat-
nikéw), pozyskania terenéw inwestycyjnych i réznych zZrédel dochodowych,
a tym samym powiekszenia bazy podatkowej i mozliwosci rozwojowych
miasta.

Pytania o faze, typ i zaawansowanie proceséw suburbanizacji staja sie coraz
bardziej istotne takze w badaniach osadniczych polskich miast. Suburbanizacja
rezydencjalna, w sensie ilo§ciowym, zbliza si¢ do poziomu krajéw europejskich,
gdzie od kilku juz dekad ponad polowa mieszkancéw aglomeracji miejskich za-
mieszkuje tereny poza miastem centralnym. Takie cechy ustrojowe, jak silny
samorzad lokalny i jego samodzielne wiadztwo planistyczne, sprzyjaja w Polsce
procesom suburbanizacji, ktére w przeciwienstwie do wiekszosci krajow wysoko
rozwinietych nie zostaly objete formami integracji zarzadzania i kontroli (lub
chociaz koordynacji planowania przestrzennego) w skali miejskich obszaréw
funkcjonalnych. W tej fazie suburbanizacji, ktéra w polskich aglomeracjach miej-
skich mozna nazwaé wciaz klasyczng, najbardziej zauwazalne sa relacje konku-
rencyjne — o mieszkancéw, zrédla dochodéw i inwestycje?.

Od kilku lat emancypacji samorzadowej, politycznej i planistycznej przedmie$¢
polskich miast towarzyszy coraz czesciej ich emancypacja funkcjonalna. Jej symp-
tomy sg szczegélnie zauwazalne w strefach podmiejskich wigkszych polskich
miast, np. w powiecie poznanskim, piaseczynskim, wroclawskim, gdanskim czy
opolskim. Dochody budzetéw na 1 mieszkanca najbardziej dynamicznych gmin
podmiejskich przewyzszaja juz te rejestrowane w miastach centralnych. Lokali-
zujg sie w nich duze podmioty gospodarcze (w tym spoiki skarbu panstwa, firmy
zagraniczne), a rynki pracy sa nieproporcjonalnie duze do liczby ich mieszkan-
cow. Wzrostowi sily ekonomicznej przedmie$é towarzyszy rozwoj infrastruktury
spolecznej i oferowanie mieszkancom coraz lepszych warunkéw nie tylko pracy,
ale i zamieszkania, korzystania z ustug i spedzania czasu wolnego.

2 Od okolo dekady podejmowane sa takze dzialania majace na celu koordynacje badZ integracje

zarzadzania, czego przykladem jest m.in. teren aglomeracji opolskiej, traktowany w tym artykule
jako studium przypadku obszaru objetego procesami intensywnej suburbanizacji. Charakterysty-
ke form i zaawansowania wspoétpracy w miejskich obszarach funkcjonalnych zawiera obszerny
raport Instytutu Rozwoju Miast (Janas, Jarczewski 2017).



Prawo do przedmies¢. Dylematy inkorporacji terendw podmiejskich 119

Mimo wielu mozliwoéci przeciwdziatania niekorzystnym skutkom suburbani-
zacji, droga inkorporacji jest w polskich samorzadach wciaz nie tylko rozwazana,
ale i, o czym dalej w artykule, wykorzystywana w praktyce. Za gléwne przyczyny
prowadzace do zabiegéw wladz miast o powiekszanie ich granic (czy to poprzez
fuzje z sgsiednimi gminami, czy inkorporacje ich czeéci) uzna¢ nalezy:

a) silne procesy suburbanizacji przejawiajace sie dynamicznym rozwojem miesz-
kalnictwa i gospodarki w gminach podmiejskich w ostatnich dwéch dekadach,
przede wszystkim (cho¢ nie tylko) na obrzezach duzych miast;

b) spadek liczby ludno$ci w miastach centralnych i zmniejszanie ich bazy podat-
kowej, okreslane generalnie jako kurczenie si¢ miast (wiasciwie niezalezne od
skali, wielko$ci miasta);

c) wyczerpywanie sie rezerw terytorialnych w miastach, co ogranicza mozliwosci
inwestycyjne w ich granicach, zaréwno jeéli chodzi o tereny mieszkaniowe, jak
i pod dziatalno$¢ gospodarczg, wraz z rosngcymi wymaganiami $rodowisko-
wymi co do dalszej urbanizacji przestrzeni miejskiej;

d) relatywnie staba kooperacja w miejskich obszarach funkcjonalnych, wynikaja-
ca gléwnie z niecheci samych samorzadoéw, realizujacych od lat strategie kon-
kurencyjne wobec sgsiadéow (w tym gmin wobec miast jako osrodkéw central-
nych oraz odwrotnie);

e) brak lub zbyt stabe instrumenty prawne, administracyjne i finansowe, zache-
cajace do wymienionej wyzej wspdlpracy i integracji ze strony wiadz central-
nych (jedyny jak dotad de iure powstaly w Polsce wielozadaniowy miejski
zwiazek funkcjonalny to Metropolia Slasko-Zagtebiowska).

Nalezy wspomnie¢ takze o inicjatywie Zintegrowanych Inwestycji Terytorial-
nych (ZIT) adresowanej do stolic wojewddzkich i niektérych osrodkéw subregio-
nalnych. To narzedzie polityki spéjnosci przyczynilo sie do zwiekszenia zaréwno
instytucjonalnej, jak i programowej wspoipracy miast z ich obszarami podmiej-
skimi (funkcjonalnymi). Jednak jego formula, efemeryczny charakter, a przede
wszystkim deficyty w zakresie rzeczywistych dziatan integracyjnych, nie stanowia,
jak sie wydaje, wyraznej alternatywy dla systemowego przeciwdziatania nieko-
rzystnym skutkom suburbanizacji i poprawy relacji oraz zmniejszenia réznic roz-
wojowych miedzy miastem centralnym a gminami podmiejskimi (Kociuba 2018).

Ochrona granic administracyjnych jednostek lokalnych
w $wietle prawa miedzynarodowego i krajowego

Zmiany granic jednostek administracyjnych nie leza w kompetencji samorzadéow
terytorialnych, cho¢ coraz powszechniej przeprowadzenie zmian bez ich zgody
nie jest praktykowane. Tego od reformatoréw wymagajg wspolczesne zasady de-
mokratyzmu i partycypacji spolecznej w procesie podejmowania decyzji, zwtasz-
cza w tak waznych dla wspolnot terytorialnych sprawach jak ochrona ich granic
(Kaczmarek 1993).
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Kwestie ochrony granic wspdélnot lokalnych szczegélnie akcentowane sg
w krajach europejskich, ale wypracowane standardy w tym zakresie zauwazy¢
mozna takze w liberalnych krajach Ameryki Pélnocnej®.

W przypadku krajéw europejskich, czlonkéw Rady Europy, prawo do ksztal-
towania i ochrony granic administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego
wywodzi¢ nalezy z zapisow Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (The Eu-
ropean Charter of Local Self-Government 1988). W art. 5 odnoszacym sie do
ochrony granic terytorialnych wspélnot lokalnych (Protection of local authori-
ty boundaries) zapisano, ze ,w sprawach jakiejkolwiek zmiany lokalnych granic
terytorialnych odpowiednie wspdlnoty lokalne powinny by¢ uprzednio konsul-
towane, takze droga referendum tam, gdzie prawo na to zezwala”. Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego (EKSL) gwarantuje wiec zainteresowanym spolecz-
nosciom lokalnym co najmniej konieczno$¢ konsultacji w sprawach modyfikacji
granic jednostek terytorialnych. Warto zauwazy¢, ze pojecie ,,zmiany granic” nie
zostalo sprecyzowane, co oznacza dla sygnatariuszy karty mozliwo$¢ wtasnej jego
interpretacji. Karta nie precyzuje, czy konsultacje lub referendum maja charak-
ter rozstrzygajacy, co daje rowniez szerokie pole interpretacyjne organom prze-
prowadzajacym zmiany terytorialne, a samym spolecznosciom lokalnym siabg
gwarancje ich upodmiotowienia w procesie decyzyjnym w zakresie zmian granic
administracyjnych.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, okre$lajac standardy ochrony praw
wtladz lokalnych, naktada obowigzek ich przestrzegania na 47 panstw cztonkow-
skich Rady Europy, ktére ja ratyfikowaly. Zgromadzeniem politycznym odpowie-
dzialnym za zapewnienie prawidlowego stosowania tej miedzynarodowej kon-
wengji jest Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy (Congress of
Local and Regional Authorities of the Council of Europe). Rada Europy od lat
monitoruje wdrazanie w zycie zapisow EKSL, w tym przestrzeganie zapisu na te-
mat uzgadniania przez wladze centralne ze spotecznosciami lokalnymi (w postaci
konsultacji lub referendum) zmian w podziale terytorialnym. Analiza raportow
na ten temat (https://www.congress-monitoring.eu/) wskazuje, ze kraje sygna-
tariusze EKSL generalnie stosuja sie do zapisow art. 5 o ochronie granic teryto-
rialnych wspoélnot lokalnych. Na 47 krajow w przypadku kilku (m.in. Rosji, Turcji,
Albanii) przedstawiciele kongresu sygnalizuja nieprawidtowosci w stosowaniu
art. 5 EKSL. W odniesieniu do tych krajow zwraca sie uwage na zbyt szeroka wy-
kladnie art. 5, ktérego nie mozna interpretowac jako przyktadu dobrej praktyki
w poszanowaniu ducha i zasad EKSL. W zwiazku z tym w opinii sprawozdawcow
Rady Europy w krajach tych istnieje potrzeba okreslenia jasnego mechanizmu
konsultacji (w tym referendéw lokalnych).

Prawo stanowe w USA na og6t sprzyja inicjatywie inkorporacji przedmiesé¢, ale rowniez chroni
spoleczno$¢ lokalng przed niechcianym przylaczeniem do sgsiadujacej jednostki samorzadowe;j.
Np. w stanie Illinois aneksja wymaga przeprowadzenia referendum zaréwno w mieécie anek-
tujacym, jak i w anektowanych gminach (wymoég otrzymania zgody wigkszosci mieszkancow).
W zwiazku z tym Chicago od 1930 r. (ostatnie duze rozszerzenie granic i przejecie terenu pod
budowe lotniska O’Hara) ma problemy z powigkszaniem swoich granic, mimo stosowania zachet
ekonomicznych, w tym fiskalnych (Mcclelland 2017).
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W przypadku monitoringu stanu samorzadu terytorialnego w Polsce z 2019 r.
(Local and regional democracy in Poland 2019), autorzy raportu zwrécili uwage
na pogarszajacy sie stan autonomii lokalnej w poréwnaniu z 2014 r., kiedy to
odbywat sie poprzedni monitoring. Sprawozdawcy kongresu podkreslili, ze Pol-
ska znalazla sie wowczas w ,,pierwszej dziesigtce” krajow cztonkowskich UE na
poziomie lokalnej samorzadnosci. W ciagu zaledwie kilku lat sytuacja znacznie
sie zmienita. Zdaniem autoréw raportu z 2019 r. pozostaja i pojawily sie nowe
problemy, ktére wskazujg na niepokojace tendencje w ogolnej sytuacji demokracji
lokalnej i regionalnej w Polsce i skutkujg jej ocena negatywna*.

W zakresie art. 5 dotyczacego ochrony granic administracyjnych jednostek
lokalnych w raporcie zwraca sie uwage na liczne ingerencje wladz panstwowych
w proces zmian terytorialnych, co czyni mechanizm konsultacji spolecznych nie-
skutecznym. Stwierdzono, ze opinia mieszkancéw o zmianach granic nie jest
dostatecznie brana pod uwage i nawet jeéli odbyly si¢ konsultacje, w kilku przy-
padkach rzad zmienil granice gmin wbrew woli ich mieszkancéw. Przyktadem
takich dziatan, przedstawionym w raporcie, jest m.in. omawiane w dalszej czesci
artykutu powiekszenie granic Opola w 2017 r.

W obliczu relatywnie stabych i niedookre$lonych unormowan Rady Europy,
regulacje co do ochrony granic administracyjnych jednostek lokalnych i regional-
nych leza w gestii prawodawstwa krajowego réznej rangi. W przypadku krajow
europejskich ochrona granic jednostek terytorialnych rzadko gwarantowana jest
w konstytucji, co umozliwia wszelkie panstwowe dzialania reformatorskie w za-
kresie zaréwno kompleksowych, jak i jednostkowych zmian podziatu administra-
cyjnego, w tym znoszenie gmin i modyfikowanie ich granic, w trybie ustawowym
(najczesciej) lub aktéw prawnych administracji rzagdowej (rozporzadzen). Istotne
sg tu wiec kwestie odwotlania sie w krajowym prawodawstwie do opinii zain-
teresowanych spotecznodci terytorialnych. Odbywa sie to w drodze referendum
(rozstrzygajacego lub opiniodawczego) lub w formie konsultacji spotecznych.
W kazdym przypadku zmian dokonuje stosowny organ wladzy lub administracji
(parlament, rzad czy odpowiednie ministerstwo wzglednie urzad do spraw admi-
nistracji). Rozwiazania prawne w kwestii zmian granic jednostek administracyj-
nych uwzgledniajace role spotecznosci lokalnych w tym procesie przedstawiono
dla wybranych krajéw europejskich w tabeli 1.

W polskiej procedurze prawnej w mysl zapiséw art. 4 ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym (dalej UOSG) kompetencje w zakresie zmian granic jednostek
samorzadu terytorialnego zostaly przyznane Radzie Ministréw. Ustawodawca
przyznal wyltaczne kompetencje Radzie Ministréw w zakresie tworzenia, Iacze-
nia, dzielenia, a nawet i znoszenia gminy. W przypadku ustalania lub zmiany

Do deficytéw polskiej samorzadnosci zaliczono: konflikt miedzy rzagdem centralnym oraz samo-
rzadem lokalnym jako element wigkszej walki politycznej, proces centralizacji kompetencji samo-
rzadow, wzrost szczegdtowych regulacji krajowych majacych na celu ustanowienie standardéw
dla ustug lokalnych i wszechobecny nadzér nad wladzami lokalnymi, tendencje do przenoszenia
obowiazkéw wiadz lokalnych bez przekazywania odpowiednich $rodkéw finansowych i ograni-
czanie $rodkéw finansowych z lokalnych podatkéw i oplat, ograniczania swobody w wykonywaniu
delegowanych funkgji.
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Tabela 1. Zmiany granic jednostek administracyjnych i formy partycypacji spolecznej
w $wietle przepiséw prawa wybranych krajow europejskich

) Akt prawny Partycypacja spoleczna
K poziom regionalny poziom lokalny poziom regionalny poziom lokalny
Albania  ustawa zwykla ustawa zwykla zasiegniecie opinii zasiggniecie opinii
Austria konstytucja konstytucje referendum konsultacje spoleczne
federalna krajow panstwowe
Belgia konstytucja ustawa zwykla wigkszoé¢ gloséw kazdej konsultacje spoleczne
ze wspoélnot jezykowych
Bulgaria  ustawa zwykla ustawa zwykla zasiegniecie opinii referendum lokalne
Chorwacja ustawa zwykla ustawa zwykla zasiegniecie opinii referendum lokalne
Dania ustawa zwykla ustawa zwykla referendum konsultacje spoleczne
Polska rozporzadzenie rozporzadzenie konsultacje spoteczne referendum lokalne,
konsultacje spoleczne
Portugalia ustawa zwykla ustawa zwykla referendum ogélnopan- referendum lokalne
stwowe
Rosja ustawa federacyjna ustawa zwykla zgoda podmiotéw zasiggniecie opinii
federacji
Stowenia  ustawa zwykla ustawa zwykla brak referendum

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie aktéw prawnych poszczegolnych krajow.

granic gmin Rada Ministrow musi uwzgledni¢ nastepujace przestanki (art. 4 ust.
3 UOSQG):

wymoég maksymalnej jednorodnosci/spojnosci terytorialnej, poprzez analize
uktadu osadniczego i przestrzennego w zakresie wystepowania wiezi spotecz-
nych, gospodarczych oraz kulturowych;

wymog takiego ksztattowania granic jednostek podziatu terytorialnego, ktére
zapewni zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych.

Takie uksztattowanie regulacji prawnych wskazuje na zasade trwalosci granic

jednostek podziatu terytorialnego, ktéra ma znaczenie w procesie ksztaltowania
sie prawidlowych wiezi spolecznych i gospodarczych, niezbednych dla wiasci-
wego funkcjonowania wspoélnoty samorzadowej, oraz na jej ustawowa ochro-
ne. Sobota i in. (2012), analizujac przypadki zmian granic gmin dokonywanych
w pierwszych 20 latach funkcjonowania samorzadu lokalnego w Polsce, zwracajg
uwage, ze zasadniczo akcentowane sg w szczegdlnosci:

aspekty funkcjonalno-przestrzenne (powiazania poprzez infrastrukture tech-
niczna i drogowa; charakterystyka proceséw przestrzennych w analizowanym
rejonie, w szczegoélnosci proces rozwoju zabudowy; potrzeby rozwojowe np.
miasta — tereny pod inwestycje);

aspekty spoteczne (wyniki konsultacji spolecznych, opinie wtasciwych rad
oraz wojewody).

W 2011 r. w ramach nowelizacji UOSG z 26 maja dodany zostal m.in. art. 4c

stanowiacy, ze W sprawie utworzenia, polaczenia, podziatu i zniesienia gminy
oraz ustalenia granic gminy moze by¢ przeprowadzone referendum lokalne z ini-
cjatywy mieszkancéw (z propozycjg zorganizowania takiego referendum moze
wystapi¢ grupa co najmniej 15 oséb, ktéorym przystuguje prawo wybierania do
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rady gminy). Pozytywny wynik takiego referendum jest dla rady gminy wiazacy
w tym sensie, ze jest ona zobowiazana wystgpi¢ do Rady Ministréw z wnioskiem
o wydanie rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1 UOSG, jednakze
ostateczna decyzja w sprawie zmiany granic pozostaje nadal w wylacznej kompe-
tencji Rady Ministréw.

Jak zauwaza Feja-Paszkiewicz (2016), charakter prawny wynikéw konsultacji
i referendum jest rézny. Wyniki konsultacji z mieszkancami nie wiaza, w sensie
prawnym, rady gminy w przedmiocie wyrazanej przez nig opinii. Natomiast cha-
rakter prawny wynikéw referendum lokalnego jest wigzacy dla rady gminy, ale
tylko w szczegélnych przypadkach. Zgodnie z art. 55 ust. 1 ustawy o referendum
lokalnym (UORL) referendum jest wazne, jezeli wzielo w nim udzial co najmniej
30% uprawnionych do glosowania, natomiast jego wynik jest rozstrzygajacy, je-
zeli za jednym z rozwigzan w sprawie poddanej pod referendum oddano wiecej
niz polowe waznych gltoséw (art. 56 ust. 1 UORL). Rada Ministréw jednak nie
jest bezwzglednie zobligowana do dokonania zmian granic gminy stosownie do
wynikéw referendum lokalnego w tej sprawie. Wynik waznego i rozstrzygajace-
go referendum lokalnego w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia
gminy oraz ustalenia granic gminy obliguje zainteresowana rade gminy jedynie
do wystapienia ze stosownym wnioskiem w sprawie zmiany granic gminy albo do
sformulowania opinii o okreslonej tresci (pozytywnej lub negatywnej, tj. aprobu-
jacej projektowana zmiane albo wyrazajacej sprzeciw wobec planowanej zmiany
granic). W zwiazku z art. 65 UROL po zakonczeniu referendum wynikiem roz-
strzygajacym sprawy poddanej pod referendum organ jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest zobowiazany do podjecia niezwlocznie czynnosci w celu jej realizacji.

Sprawy dotyczgce zmian granic gmin nie mieszczg sie w zakresie zadan i kom-
petencji gmin. Dlatego tez rozstrzygniecie spraw z zakresu zmian granic gmin
przez mieszkancéw w drodze referendum nie moze by¢ zrealizowane z wiazgcym
skutkiem. Kazda zmiana dokonywana w podziale terytorialnym panstwa pociaga
za sobg mniejsze lub wieksze negatywne skutki finansowe dla jednej ze stron
objetych zmiang. Rada Ministréw, kierujac si¢ wyzej wymienionymi wytycznymi
zawartymi w art. 4 ust. 3 USG, nie podejmuje pozytywnych decyzji o dokona-
niu takich zmian granic, ktére pozbawilyby gmine zdolnosci wykonywania zadan
publicznych czy tez doprowadzityby do drastycznego ograniczenia tej zdolnosci.
Kryteria te, poza okre$leniem minimalnych progéw liczby ludnosci i dochodéow
budzetowych, nie zostaly jednak przez ustawodawce jasno okreslone. Jak stwier-
dza Feja-Paszkiewicz (2016), przyjecie zalozenia, ze istnieje ,automatyzm” wpro-
wadzania zmian przez Rade Ministrow na podstawie stanowiska rady gminy, jest
bledne. Tym samym mieszkancy przylaczanych do miast gmin nie zawsze moga
obroni¢ sie przed niechciana aneksja, nawet jesli w referendum opowiedzieli sie
przeciw takiej inkorporacji. Przepis art. 4 ust. 1 USG stanowi norme kompeten-
cyjna, przekazujaca do wlasciwosci Rady Ministréw sprawy zmian granic admi-
nistracyjnych gmin. Wtasciwo$¢ Rady Ministréw uzasadniona jest tu faktem, ze
sprawy te zwigzane sg z podzialem terytorialnym panstwa i tym samym uznane
zostaly przez ustawodawce za kwestie o charakterze ogoélnokrajowym, a nie lo-
kalnym (Feja-Paszkiewicz 2016).
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Zmiany granic terytorialnych gmin w Polsce -
zarys tendencji

Z danych przedstawionych przez Resort Spraw Wewnetrznych i Administracji
wynika, ze w latach 2007-2017 do ministra wiasciwego do spraw administracji
publicznej wplyneto 217 wnioskéw dotyczacych zmian granic gmin oraz zmian
granic miast polozonych na terenie gminy®. W tym czasie Rada Ministréw podjeta
decyzje o dokonaniu 133 zmian w zakresie zmian granic gmin oraz granic miast
polozonych na terenie gminy. Kazdego roku liczba wnioskéw utrzymywata sie
w granicach od 14 do 21, z wyjatkiem lat wyborczych — tj. 2009 r., kiedy to do
MSWiIA trafito 35 wnioskéw, a w 2013 r. 31. Takie skoki moga sugerowac zalez-
nos¢ aktywno$ci wlodarzy w sktadaniu wnioskéw o zmiane granic gmin i oczeki-
wan zwigzanych z poprawa wyniku wyborczego. Zjawisko gerrymanderingu (ma-
nipulacji ksztaltem okregdéw wyborczych dla korzysci politycznej) w Polsce moze
dotyczy¢ zatem nie tylko spektakularnych zmian liczby i granic okregéw wybor-
czych w ramach granic jednostek administracyjnych (zob. Flis, Stolicki 2015), ale
takze prob zmian granic administracyjnych gmin.

Z badan Kociuby (2019) wynika, ze w latach 2009-2018 wydano tacznie 183
decyzje o zmianie granic gmin. Zmiany te zachodzity w czterech wariantach: gmi-
na—-gmina, gmina-miasto, miasto—gmina oraz miasto—miasto i obejmowaly tere-
ny calych gmin lub ich czesci w postaci solectw, czesci solectw badz wybranych
dzialek ewidencyjnych. Niektére ze zmian granic wigzaly si¢ ze zmiang statusu
administracyjnego jednostki lub, w pewnych przypadkach, réwniez zmiang przy-
naleznosci terenu objetego decyzja do innego powiatu lub wojewddztwa. Doko-
nane w latach 2010-2019 zmiany terytorialne odnosily sie gtéwnie do wiaczenia
terenu gminy (lub jej czedci) do miasta (137 decyzji, z tego 47 dotyczyto nadania
statusu miasta) oraz wiaczenia terenu gminy (lub jej czesci) do sgsiadujacej z nia
innej gminy (33). Najmniej (3) zmian zaszlo w obrebie granic administracyjnych
miast (Kociuba 2019).

Z punktu widzenia racjonalizacji zarzadzania publicznego za najbardziej pa-
lacy, a dotad nierozwiazany problem, uzna¢ nalezy fakt istnienia 158 gmin wiej-
skich, ktérych siedziba miesci sie w sasiedniej gminie miejskiej (to blisko 10%
z ogo6tu 1566 gmin wiejskich wg stanu na 2020 r.). Wérdéd gmin wiejskich ma-
jacych siedzibe w miescie, gdzie réwnoczesnie funkcjonuje gmina miejska, sg
zaréwno niewielkie gminy, takie jak: Obrzycko (woj. wielkopolskie), ktére jako
miasto (M) liczy 2,2 tys., a gmina wiejska (W) 4,4 tys. mieszkancow, Stoczek
Lukowski (woj. lubelskie) — M: 2,7 tys. i W: 5,1 tys. mieszkancéw oraz Kowal
(kujawsko-pomorskie) odpowiednio — M: 3,5 tys. i W: 4,0 tys. mieszkancow, jak
i gminy zdecydowanie wieksze, np. Etk (M: 57,5 tys., W: 10,6 tys.), Wtoctawek
(M: 117,3, W: 6,5) oraz Tarndéw (M: 114,2, tys., W: 24,1 tys.).

®  Co ciekawe, petycje w sprawie korekt podziatu terytorialnego po reformie administracyjnej kiero-
wano réwniez w okresie PRL-u i funkcjonowania centralnego modelu zarzadzania krajem. W ciggu
kolejnych 6 lat po reformie administracyjnej w 1975 r. do wladz centralnych naptynety 303 wnioski
niezadowolonych spolecznosci lokalnych w sprawie modyfikacji granic podzialu terytorialnego.
Dotyczyto to wowczas 10% jednostek administracyjnych szczebla gminnego (Kaczmarek 1993).
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Istnienie gminy wiejskiej, szczegélnie matej, wokét odrebnej jednostki miej-
skiej jest o tyle nieracjonalne, ze wigkszos$¢ ustug skoncentrowana jest i $wiad-
czona w miescie, ktore stanowi oérodek centralny takze dla zaplecza wiejskiego.
Gmina wiejska ma wiec bardziej uzasadnienie polityczne niz ekonomiczne. Jak
zauwaza Walczak (2012), funkcjonowanie jednocze$nie obu tych podmiotow
skutkuje konieczno$cia utrzymywania podwojnej administracji samorzadowej
oraz m.in. ograniczong koordynacjg dziatan, strategii i planéw rozwoju prze-
strzennego. W przypadku wiekszych miast oznacza to tez problemy gospodar-
cze w zwigzku z przenoszeniem inwestycji (mieszkaniowych i produkcyjnych)
na obszary wiejskie. Wyjéciem z tej sytuacji sg zasadniczo trzy mozliwe dziatania
(Kaczmarek 2016):

1) polaczenie gminy miejskiej i wiejskiej w gmine miejsko-wiejska;

2) wiaczenie gminy wiejskiej w granice miasta i utworzenie jednej duzej gminy
miejskiej;

3) wlaczenie (inkorporacja) czesci gminy wiejskiej do miasta z zachowaniem obu
jednostek samorzadowych, ale w zmienionych juz granicach terytorialnych.
Przykladem utworzenia wspélnej gminy miejsko-wiejskiej po 1989 r. byly

zmiany dokonane w gmlnach Zychlin (potaczone miasto Zychlin i gmina Dobrze-

lin) oraz polaczenia gminy i miasta: Andrychéw, Chelmek, Kalwaria Zebrzydow-
ska, Kety, Makéw Podhalanski, Pastek, Skoczéw, Strumien, Wadowice, Wilamo-
wice i Zator.

Kwestia Igczenia gmin i ich konsolidowania w organizmy silniejsze i bardziej
wydolne finansowo, cho¢ trudna spolecznie, ma wsparcie ekonomiczne ze strony
panstwa. Dobrowolne fuzje gmin majg zagwarantowany zwiekszony udzial we
wplywach podatkowych z PIT (podwyzszony wskaznik udziatu o 5 punktéw pro-
centowych przez okres pieciu kolejnych lat). O mozliwoéci uzyskania takiej pre-
mii méwi art. 41 pkt 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
z 2003 r., wedlug ktérego: ,,Dla gminy powstatej w wyniku potaczenia dwéch lub
wiecej gmin, w drodze zgodnych uchwat, wskaznik udziatu we wplywach z po-
datku dochodowego od oséb fizycznych, okreslony w art. 4 ust. 2, w okresie 5
lat, poczawszy od dnia 1 stycznia roku nastepujacego po roku, w ktérym podjeto
decyzje o polaczeniu, jest zwiekszony o pie¢ punktow”.

Mechanizm finansowy, dedykowany od 2003 r. szczegdlnie stabym ekono-
miczne gminom, jak do tej pory nie zadzialal. W ostatnich latach w Polsce do-
szto tylko do jednego polaczenia samorzadéw (na mocy rozporzadzenia Rady
Ministréw z 29 lipca 2014 r.): miasta na prawach powiatu Zielona Géra z gming
Zielona Goéra w jednostke samorzadu terytorialnego miasta na prawach powiatu
Zielona Géra. Referendum lokalne, ktére odbyto sie w tej sprawie 18 maja 2014 r.
w gminie Zielona Géra, przyniosto wyniki korzystne dla fuzji (przy frekwencji
55,2% uprawnionych do glosowania oddano 53,5% gtoséw mieszkancéw za po-
taczeniem z miastem). Tym samym miasto Zielona Gora powiekszylo swoéj obszar
z 58,3 km? do 278,8 km?, a liczbe ludnosci o okolo 20 tys. W skiad miasta weszty
wszystkie solectwa dawnej gminy wiejskiej i utworzyty dzielnice Nowe Miasto,
ktoéra od 2 stycznia 2015 r. funkcjonuje jako cze$¢ administracyjna miasta Zielona
Goéra. Dzieki fuzji samorzadoéw Zielona Goéra otrzyma tzw. ,,ministerialny bonus”
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— przez pierwsze piec lat beda to zwiekszone udziaty w podatkach PIT i CIT (facz-
nie kwota ok. 80 mln z1). W $lad za Zielong Goéra rowniez inne samorzady roz-
wazaja mozliwo$¢ fuzji miasta i gminy wiejskiej, m.in. Lubin, Gniezno czy Elblag.

Z inicjatywa wiaczenia gmin podmiejskich w granice miasta wystapit w 2015 r,,
na poczatku swojej kadencji, prezydent Poznania. W mysl tej koncepcji miasto
mialoby inkorporowa¢ 3 gminy podmiejskie: miasto Lubon, gminy wiejskie Su-
chy Las i Komorniki. Gtéwna przestankg fuzji miataby by¢ premia ministerialna,
ktora w okresie 5 lat szacowano na okolo 400 mln zi. Ten niezbyt fortunny (ogto-
szony w mediach) pomys! arbitralnego wiaczania w granice Poznania gmin: du-
zych (Lubon - 30,3 tys. mieszkancéw) i silnych ekonomicznie (gmina Suchy Las
ma dochody budzetowe na 1 mieszkanca wigksze niz miasto Poznan), nie spotka-
fa si¢ z dobrym przyjeciem przez wladze i mieszkancéw gmin podpoznanskich.
Podwazyla tez wzajemne zaufanie samorzadéw, budowane od kilku lat w ramach
struktur — najpierw porozumienia Rada Aglomeracji Poznanskiej, a potem Stowa-
rzyszenia Metropolia Poznan. Rzadowy bonus finansowy dla taczacych sie gmin
pomyslany jest gléwnie jako wsparcie dla fuzji stabych ekonomicznie gmin, aby
zracjonalizowa¢ zarzadzanie lokalne, czego gwarancji w przypadku powiekszania
granic Poznania tak naprawde nie mozna wykazac.

Najbardziej spektakularnym przypadkiem zmian granic gminnych sg inkorpo-
racje czesci terenéw gmin podmiejskich w granice miasta. Tu gtéwna przestankag
jest che¢ pozyskania nowych terenéw inwestycyjnych, szczegélnie pod rozwijane
w wyniku suburbanizacji budownictwo mieszkaniowe, badZ tez przechwycenie
podatkéw generowanych przez zlokalizowane w gminach podmiejskich duze i do-
chodowe podmioty gospodarcze. W takim przypadku czynnikiem ,,sprzyjajacym”
jest takze konieczno$¢ przeprowadzenia konsultacji w sotectwach objetych pro-
jektem zmian, z pominieciem referendum lokalnego w calej gminie. Przykladem
znacznego powiekszania terytorium miasta kosztem gmin o$ciennych jest Rze-
szow. W latach 2005-2010 wtadzom miasta udalo sie powiekszy¢ jego granice
niemal trzykrotnie z 53,69 km? do 116,37 km km?, o tereny nalezace do pieciu
oéciennych gmin (Swilcza, Boguchwata, Krasne, Tyczyn i Glogéw Matopolski).
W tym przypadku konsultacje spoteczne przyniosty wynik pozytywny, podobnie
jak nastawienie mieszkancéw inkorporowanych wsi, juz po fakcie inkorporacji.
Z badan przeprowadzonych na prébie blisko 600 oséb wynika, ze 90% responden-
téw jest zadowolonych z wiaczenia ich sotectw do Rzeszowa (Jedynak i in. 2017).

Przedstawione powyzej przyklady swiadczg o znacznej dynamice organizacji
terytorialnej gmin w Polsce. W ostatnich latach zmienia si¢ ich liczba, granice
oraz status administracyjny. Swiadczy to o mozliwosciach ustawowych dokony-
wania zmian oraz oddolnych inicjatywach reorganizacji struktur terytorialnych,
pojawiajacych sie stosownie do zmieniajacych sie warunkéw lokalnych. Rézne
jest takze nastawienie spolecznosci lokalnych, od zdecydowanie pozytywnego
(Rzesz6w), przez nie do konca jednoznaczne (Zielona Géra) do zdecydowanie
negatywnego, czego przykladem jest opisywany dalej przypadek powiekszenia
granic miasta Opola.
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Prawo do przedmies¢ - casus Opola

Najbardziej dyskusyjnym przypadkiem zmian granic administracyjnych miasta

w okresie samorzadowej Polski po 1990 r. stala si¢ inkorporacja terenéw podmiej-

skich przez Opole. Miasto to w 2017 r. powiekszylo swoje granice o solectwa (lub

ich czesci) az czterech gmin podmiejskich. Do Opola zostaly wigczone tereny le-
zace w obrebie gmin Dabrowa, Dobrzen Wielki, Komprachcice, Prészkow. Decyzja

o zmianie granic Opola weszla w zycie 1 stycznia 2017 r.

Przypadek ten jest spektakularny przede wszystkim z uwagi na silnie konflik-
towy przebieg calego procesu aneksji (zmiany granic dokonane mimo wyraznego
sprzeciwu wtadz i spotecznosci lokalnych gmin podmiejskich) i, co sie z tym wia-
ze, duze naglos$nienie medialne i polityczne. Jest to tym samym przykliad silnego
konfliktu spotecznego o terytorium, w ktérym racje mieszkancéw inkorporowa-
nych miejscowosci nie zostaly wziete pod uwage, a prawo do wspétdecydowa-
nia, w tym przypadku o przynaleznosci administracyjnej przedmiesé¢, nie zostato
zachowane.

Najwieksze kontrowersje, szybko wyrazone wyraznym sprzeciwem mieszkan-
céw, dotyczyly rozdzielenia gminy Dobrzen Wielki poprzez wiaczenie do Opola
kilku sotectw, w tym Brzezia, na ktérego terenie znajduje sie Elektrownia Opole -
najwigkszy platnik nie tylko w gminie, ale i w regionie. Spektakularno$¢ procesu
aneksji, poza aspektem ekonomicznym, polegata réwniez na wielu innych jego
watkach. Do najwazniejszych zaliczy¢ nalezy:

* aspekt samorzadowy: spér miedzy samorzadami lokalnymi o terytorium
i wladztwo nad nim,

* aspekt spoteczny: konflikt wynikajacy z oporu mieszkancéw wobec zmian,

* aspekt polityczny: zaangazowanie po obu stronach konfliktu partii poli-
tycznych, parlamentarzystow, wiladz rzadowych i samorzadowych réznych
szczebli,

* kwestia narodowo$ciowa: specyfika regionu opolskiego jest licznie zamiesz-
kujaca te tereny mniejszo$¢ niemiecka, w tym w znacznej ilosci w gminach
podmiejskich Opola,

* kwestia migdzynarodowa: opinie Rady Europy — Kongresu Wiadz Lokalnych
i Regionalnych oraz Komitetu Doradczego ds. Konwencji Ramowej o Ochro-
nie Mniejszo$ci Narodowych, a takze niemieckich organizacji ds. mniejszosci
narodowych.

Wsréd interesariuszy w proces inkorporacji, oprécz samorzadéw lokalnych:
miasta Opola i gmin przylegtych oraz powiatu opolskiego®, mieszkancéw (szcze-
goélnie gmin podmiejskich) i reprezentujacych ich organizacji, zaangazowane
byly tez samorzad wojewddztwa opolskiego i wojewoda opolski, parlamenta-
rzy$ci z regionu, ministrowie, organizacja reprezentujaca mniejszo$¢ niemiec-
ka, Rzecznik Praw Obywatelskich, przedstawiciele Kosciota katolickiego oraz
wspomniany Komitet Rady Europy. Przez caly czas konfliktowi o granice Opola

¢ Zmiany granic gmin i przejecie czgsci ich terytorium przez miasto na prawach powiatu rodzi tak-
ze negatywne skutki finansowe dla budzetu starostwa powiatowego, w tym przypadku powiatu
opolskiego.
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towarzyszyl przekaz mediéw nie tylko lokalnych i regionalnych’, ale takze krajo-
wych (gazety centralne, radio i telewizja ogélnopolska), a nawet zagranicznych
(np. Mitteldeutscher Rundfunk). Przestanki, przebieg i pierwsze skutki zmian
granic administracyjnych Opola, dokonane kosztem gmin podmiejskich, staly
sie przedmiotem kilku prac naukowych, m.in. geograféw, politologéw, socjolo-
gow i medioznawcéw. Ekspertyzy na temat powiekszania granic Opola wykonali
naukowcy z uczelni opolskich: Heffner (2015) oraz Berlinska i Widera (2016).
W kolejnych latach ukazato sie ponadto kilka artykuléw na temat skutkéw po-
wiekszenia granic miast, w tym Opola (Choros, Skrabacz 2017, Rajchel 2018a, b,
Kociuba 2019, Szmytkie, Krzysztofik 2019).

Z uwagi na dobrze opisane w literaturze kwestie okolicznosci i przebiegu
zmian terytorium Opola, ponizej skoncentrowano sie tylko na przedstawieniu
wybranych watkéw konfliktu i ich generalnej ocenie. Sprawa ,, Duzego Opola”
(okres$lenie medialne uzywane w trakcie catego procesu inkorporacji) toczyta sie
zasadniczo w latach 2015-2016, ale réwniez po tym okresie znajdowata wyraz
w dzialaniach politycznych i spolecznych, gléwnie juz lokalnych $rodowisk za-
rowno w miescie, jak i jego podmiejskich gminach. W ocenie calego procesu
wzieto pod uwage takie kwestie, jak: organizacja procesu, konsultacje spoteczne
i ich rezultaty, kwestie narodowosciowe, upolitycznienie procesu, skutki ekono-
miczne, spoteczne, polityczne i wizerunkowe.

Poczatek dyskusji na temat zmiany granic Opola byl nietypowy. Bowiem nie
na spotkaniu samorzadowym, ale w artykule na tamach lokalnego dziennika -
»Nowej Trybuny Opolskiej”, 20 listopada 2015 r., prezydent Opola przedstawit
projekt powiekszenia granic miasta. W wywiadzie dla lokalnej gazety powiedzial:
W kazdym z sotectw, ktére bedziemy chcieli zintegrowa¢ z Opolem, bede prze-
konywat mieszkancéow do korzysci ptynacych z bycia obywatelem miasta. Chce
da¢ Opolu nowy oddech i szanse na rozwoj. Mam $wiadomo$¢, ze to projekt
o wymiarze historycznym. Od czterdziestu lat Opole nie zmienilo swoich gra-
nic... Wieksze i bogatsze Opole to najlepsza gwarancja zachowania samodziel-
nosci regionu”. Jednoczes$nie prezydent zadeklarowat: ,Niczego nie chce robié na
sile. Bede integrowal te obszary, o ktérych wiem, ze wiekszo$¢ mieszkancéw ma
mentalne zwiazki z Opolem, a nie ze stolicami o$ciennych gmin”®.

Kilka dni pozniej — 23 listopada 2015 r. — o§wiadczenie w sprawie powyzszej
propozycji poszerzenia granic Opola przedstawili burmistrzowie i wéjtowie gmin
wymienionych w zapowiedzi prezydenta (Dobrzenia Wielkiego, Prészkowa, Da-
browy, Lubnian i Turawy) oraz starosta opolski: ,JesteSmy zaskoczeni i oburze-
ni, sposobem i forma podania informacji o tak istotnym wydzwieku spotecznym
poprzez artykul prasowy. Prezydent Opola, przyjmujac taki model, zlekcewazyt

7 Strong medialng problematyki powigkszania granic Opola w odniesieniu do kwestii mniejszo$ci
niemieckiej badali Choro$ i Skrabacz (2017). Autorzy analizie poddali wszystkie wydania dwdch
kluczowych dziennikéw regionalnych , Nowej Trybuny Opolskiej” oraz ,,Gazety Wyborczej” z do-
datkiem opolskim. Miedzy 20 listopada 2015 r. a 31 lipca 2017 r. na aczna liczbg 427 i 514 wydan
wymienionych gazet odpowiednio az 366 i 80 tekstéw dotyczyto problematyki zmian granic Opola.

8 Prezydent Wisniewski chce powigkszy¢ Opole” 2015 (https://nto.pl/prezydent-wisniewski-
-chce-powiekszyc-opole/ar/9103027; dostep: 20.01.2021).
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przede wszystkim mieszkancow, zaréwno aglomeracji opolskiej, jak i wymienio-
nych gmin, ale takze nas, wlodarzy wybranych w demokratycznych wyborach
jako reprezentacje mieszkancéw (...). Tak skonstruowany plan poszerzania granic
Opola zaproponowany przez Pana Prezydenta i nie skonsultowany z nami, naj-
bardziej zainteresowanymi stronami, a podany w mediach, jest zaprzeczeniem
idei solidaryzmu i odpowiedzialnosci spolecznej wypracowanych w ramach po-
rozumienia naszych samorzadow (...). Forma i tre$¢ oznajmienia propozycji po-
wiekszania granic Opola stanowi jawny przejaw braku partnerskiego podejscia ze
strony prezydenta Opola i niewykorzystania formuly dialogu w ramach istnieja-
cego Stowarzyszenia Aglomeracja Opolska”.

Niefortunne okoliczno$ci przedstawiania pomystu na ,Wielkie Opole” poprze-
dzily analizy dotyczace inkorporacji. Wiadze Opola zlecity opracowanie, ktére
mialo wskaza¢ zasadno$¢ poszerzenia granic miasta (Heffner 2015). Brak w nim
jednak analizy kosztéw, zyskéw i strat, a tym samym skutkéw (politycznych, eko-
nomicznych, w tym finansowych, i, co wazne, spolecznych) powiekszania granic
miasta, a przede wszystkim argumentéw za potrzeba przylaczenia tych, a nie in-
nych terenéw do miasta. Z tego wzgledu konkluzje w tej ekspertyzie nie sa jedno-
znaczne i opieraja si¢ na wnioskach zawartych w ,Strategii rozwoju aglomeracji
opolskiej 2014-2020”. Mowa w niej (Strategia... s. 13), ze: ,,Procesy rozwojowe
- rozumiane jako budowanie podstaw do rozwoju gospodarczego — nie powinny
opiera¢ sie na dazeniu do ich rownomiernego rozmieszczenia w calej strukturze”.
Strategia ta nie wskazuje jednak w zadnym z celéw rozwoju aglomeracji na ko-
nieczno$¢ zmian granic administracyjnych jednostek samorzadowych tworzacych
aglomeracje opolska. W uzasadnieniu zmian Rady Miasta Opola akcentowano za
to kwestie silnych powiazan podmiejskich sotectw z miastem, ograniczen prze-
strzennych jego rozwoju i potrzebe podniesienia konkurencyjnosci Opola jako
stolicy wojewodztwa opolskiego, a w §lad za tym potencjalnych korzysci dla roz-
woju catego regionu'®.

W celu uzyskania opinii spolecznosci objetych proponowanymi zmianami
w lutym i marcu 2016 r. przeprowadzono konsultacje spoteczne, ktére ujawnity
dwie tendencje (Kociuba 2019). Z jednej strony bardzo male zainteresowanie sa-
mych mieszkancéow Opola kwestig rozszerzenia granic miasta (frekwencja wyno-
sifa tylko 6% uprawnionych). Sposréd uczestnikéw konsultacji wigkszos$¢ z 6892
0so6b zaglosowala za przytaczeniem wsi podmiejskich do Opola (w zaleznosci do
wsi od 69 do 76%). Z drugiej strony nastapita silna mobilizacja lokalnych $ro-
dowisk gmin podmiejskich, przejawiajaca sie bardzo wysoka frekwencja podczas
glosowania (od 44% w gminie Prészkéw do 62% w gminie Dobrzen Wielki).
W wyniku konsultacji ujawnit sie zdecydowany sprzeciw mieszkancéw gmin

®  Stowarzyszenie Aglomeracja Opolska powotane zostalo przez 20 gmin w 2013 r. (od 2014 r. liczy
21 gmin). W art. 2 Statutu Stowarzyszenia — Cele i zakres dzialania zapisano, ze celem stowarzy-
szenia jest ,wspieranie idei samorzadu terytorialnego... poprzez: wspélne planowanie rozwoju,
uzgadnianie i rozstrzyganie zagadnien rozwojowych Aglomeracji Opolskiej oraz... promowanie
partnerskiego modelu wspdlpracy jednostek samorzadowych”.

10 Whniosek o dokonanie zmian granic miasta Opola 2016 (https://bip.um.opole.pl/zalaczni-
ki/40978/Wniosek_20-04-2016_22-14-20.pdf; dostep: 20.01.2021).
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podmiejskich (ponad 90% opowiedzialo sie przeciwko wigczeniu ich solectw do
Opola). Réowniez wyniki wywiadéw pogtebionych prowadzonych na proébie 510
mieszkancéw gmin podopolskich (Berlinska, Widera 2016) wykazaly przewazaja-
ce negatywne nastawienie do kwestii zmiany granic (77,3% gloséw przeciwnych,
13,4% za przylaczeniem do Opola, 9,3% bez zdania na ten temat). Respondenci
obawiali sie, ze przylaczone tereny stang sie zapomnianymi przedmiesciami bez
nowych inwestycji, ktérych mieszkancy beda pozbawieni wplywoéw z programow
wsparcia wsi, a gminy dochodéw z podatkéw od firm (Berlifiska, Widera 2016).

Negatywne wyniki konsultacji nie powstrzymaly wtadz Opola przed podje-
ciem uchwaly w sprawie wyrazenia opinii w przedmiocie zmiany granic i zlo-
zenia wniosku do Ministra Administracji i Spraw Wewnetrznych (MSWiA). Jak
zauwaza Kociuba (2019), w przypadku procedowania tego wniosku doszio do
uchybien prawnych. Po pierwsze, wniosek byl obarczony powazng wada prawna,
gdyz zostal ztozony przez Prezydenta Miasta Opola, a nie jedyny uprawniony do
tego podmiot, tj. Rade Miasta Opola. Mimo to wojewoda wydal pozytywng opinie
i przekazal dalej wniosek do MSWiA. Po drugie, wniosek nie zostal zaopiniowa-
ny przez Komisje Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, co zwyczajowo
odbywa sie przed posiedzeniem Rady Ministréw. Po trzecie, zaden z organéw
nie uwzglednit negatywnych wynikéw konsultacji spolecznych, w tym stanowisk
organizacji reprezentujacych mniejszo$¢ niemiecks, co mogtoby skutkowaé od-
rzuceniem wniosku.

Rada Ministréw w dniu 19 lipca 2016 r. wydata rozporzadzenie w sprawie usta-
lenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu
miasta oraz zmiany nazwy gminy (Dz.U. poz. 1134), zawierajace korzystna dla
miasta decyzje o poszerzeniu jego granic. Za bardzo istotne w procesie podejmo-
wania decyzji uznac¢ nalezy poparcie projektu aneks;ji i silny lobbing w tej sprawie
pochodzacego z Opola wiceministra sprawiedliwosci i posta na Sejm z wojewodz-
twa opolskiego (watek ten byl opisywany w prasie, m.in. Matlak 2016)!".

Rada Powiatu Opolskiego i rady gmin: Dobrzen Wielki, Komprachcice, Prész-
kéw i Dabrowa ztozyly wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o przekroczeniu
uprawnien przez Rade Ministréw przy wydawaniu wymienionego rozporzadze-
nia. W postepowaniu uczestniczyl Rzecznik Praw Obywatelskich, popierajac
stanowisko skarzacych rad jednostek samorzadu terytorialnego. Zasadniczym
motywem skierowania wnioskéw do Trybunalu w sprawie poszerzenia granic
Opola bylo zadanie dokonania kontroli trybu wydania rozporzadzenia w zaskar-
zonej czesci, w szczegdlnosci tego, czy w zwigzku ze ztozeniem wniosku o zmiane
granic gminy miasto Opole przez podmiot nieuprawniony, organ wykonawczy
tej jednostki samorzadu terytorialnego, rozporzadzenie to moze by¢ uznane za
zgodne z prawem. 8 lutego 2017 r. Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowa-
nie o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucjg rozporzadzenia o zmianie granic
gminy miasto Opole (Powigkszenie Opola... 2017).

' O silnej pozycji politycznej tego polityka $wiadczy fakt desygnowania go jako kandydata na prezy-

denta miasta Warszawy w wyborach samorzadowych w 2018 r. przez koalicje rzadzaca.
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W wyniku wejécia w zycie rozporzadzenia RM z dnia 19 lipca 2016 r. od
1 stycznia 2017 r. w granice Opola zostaly inkorporowane: cze$¢ sotectwa Kar-
czow, sotectwo Stawice, solectwo Wrzoski z gminy Dabrowa (lacznie 16,7 km?),
sotectwo Borki, cze$¢ sotectwa Brzezie, sotectwo Czarnowasy, czes$¢ sotectwa Do-
brzen Maly, sotectwo Krzanowice i sotectwo Swierkle z gminy Dobrzen Wielki
(tacznie 27,5 km?), solectwo Chmielowice i solectwo Zerkowice z gminy Kom-
prachcice (acznie 5,3 km?) oraz sotectwo Winéw z gminy Proszkéw (2,8 km?).
Lacznie powierzchnia Opola zostata powiekszona o ponad 52,3 km? (z 96,4 do
148,8 km?), a liczba ludnosci wzrosta ze 119 do 128 tys. 0sob.

Ogloszenie rozporzadzenia wywolalo kolejng fale protestéw mieszkancéw.
Odbyly sie m.in. marsze, blokady drog i manifestacje, a takze protest gtodowy,
prowadzony przez mieszkancéw gminy Dobrzen Wielki, ktéra na zmianie gra-
nic poniosta najwieksze straty demograficzne, terytorialne i finansowe. W marcu
2017 r. rady gmin Dobrzen Wielki, Proszkéw i Dabrowa podjety uchwaty w spra-
wie przywrocenia swoich granic do stanu sprzed 1 stycznia 2017 r. oraz wystapity
z wnioskiem do MSWiA. Wojewoda wnioski zaopiniowal negatywnie. Sytuacja
powtédrzyla sie rok pézniej (Kociuba 2019).

W przypadku zmian granic Opola relatywnie w niewielkim stopniu brano pod
uwage watek narodowosciowy, ktéry na tym obszarze ma niezwykle istotne zna-
czenie (Hanisch, Sieradzka 2016). Wedtug Spisu Powszechnego z 2011 r. w Polsce
mieszka okolo 148 000 os6b pochodzenia niemieckiego, co stanowi 0,41% calej
populacji. W Opolu do mniejszosci niemieckiej nalezy okoto 2,5% mieszkancow,
natomiast w powiecie opolskim mniejszo$¢ niemiecka stanowi 20% ogétu ludno-
$ci. W inkorporowanych do Opola gminach: Dgbrowa (Dombrau), Dobrzen Wiel-
ki (Grofs Dobern), Komprachcice (Comprachtschiitz) i Proszkow (Proskau) miesz-
ka od 14 do 26% Niemcow. Dlatego mniejszo$¢ niemiecka ma tam prawo do
umieszczania tabliczek z nazwami miejscowosci w dwoch jezykach i wyjasniania
swoich spraw po niemiecku w urzedach. Zdaniem Towarzystwa Spoleczno-Kultu-
ralnego Niemcow na Slasku Opolskim (TSKN) w konsultacjach na temat zmian
granic administracyjnych gmin podmiejskich w niedostatecznym stopniu wzig-
to pod uwage zapisy Konwencji Ramowej o Ochronie Mniejszosci Narodowych
Rady Europy, a przede wszystkim ustawy o mniejszo$ciach narodowych, zgodnie
z ktorg (art. 5.2): ,,Zabrania sie stosowania $§rodkéw majacych na celu zmiane
proporcji narodowos$ciowych lub etnicznych na obszarach zamieszkalych przez
mniejszosci”.

W wyborach do rady miasta Opola w 2018 r. zaden z kandydatéw mniejszo-
$ci niemieckiej nie uzyskal mandatu. Za mozliwa przyczyne tego faktu uwaza
sie zmiany w liczbie i zasiegu okregdéw wyborczych w wyborach samorzadowych
w 2018 r. Decyzja Rady Miasta Opola (uchwatla z dnia 29 marca 2018 r.) liczba
okregéw zmalata z 5 (w poprzednich latach) do 4. Tym samym nowo przyltaczone
miejscowosci, ze znacznym udzialem mniejszo$ci niemieckiej, znalazly sie w gra-
nicach wigkszych okregdéw wyborczych, wraz ze ,starymi” dzielnicami Opola.
Mozna wiec moéwi¢ o celowym dziataniu wiadz Opola, kwalifikujacym sie pod
wspominane wczesniej pojecie gerrymanderingu (manipulacji ksztaltem okregow
wyborczych dla korzysci politycznej). Nowy podzial Opola na okregi wyborcze
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moégt przyczyni¢ sie¢ do znieksztalcenia wynikéw wyboréw. Byl on przedmio-
tem sporu politycznego. Swoje krytyczne stanowisko wobec propozycji zmiany
okregéw wyborczych przedstawil Zarzad Towarzystwa Spoleczno-Kulturalnego
Niemcéw na Slasku Opolskim — pismem z dnia 20 listopada 2017 r. Zdaniem
wladz towarzystwa projektowany podzial okregéw wyborczych w Opolu ,,prefe-
ruje kandydatéw z duzych osiedli miejskich znajdujacych sie w centrum miasta”.
W uchwale Walnego Zebrania Delegatéw TSKN z 28 maja 2016 r. wskazywano
m.in., ze: ,(...) podzial okregéw wyborczych w miescie Opolu w przeciwienstwie
do jednomandatowych okregéw wyborczych w gminach wiejskich nie gwarantuje
udziatu w pracach Rady Miasta przedstawicielom peryferyjnych dzielnic miasta
Opola. Obowiazujacy podziatl okregéw wyborczych w Opolu preferuje kandyda-
téw z duzych osiedli miejskich znajdujacych sie w centrum miasta”.

Zgodnie z oczekiwaniami zmiany terytorialne na terenie aglomeracji opolskiej
przyniosty istotne zmiany w liczbie ludno$ci oraz w poziomie dochodéw gmin
(tab. 2). Skutki ekonomiczne zmian granic administracyjnych najbardziej widocz-
ne sa w wielkosci dochodéw wtasnych.

Tabela 2. Zmiany liczby mieszkancéw i dochodéw budzetéw gmin powiatu opolskiego
i Opola w latach 2016-2019 (uwzgledniono gminy graniczace z Opolem)*

Dochody wlasne w zt

Liczba mieszkancow Dochody wlasne w zt . X
na 1 mieszkanca
Gminy zmiany zmiany zmiany
w % w % w %
2016 2019 (2016= 2016 2019 (2016= 2015 2019 (2016=
100%) 100%) 100%)
Chrzastowice 6 862 7013 102 10530023 17079 142 162 1535 2435 159
Lubniany 9711 9872 102 14 087 211 18 731 433 133 1451 1897 131
Dabrowa 9682 8269 85 14 723 674 16 599 577 113 1521 2007 132

Dobrzen Wielki 14 596 9478 65 68 817 900 24 733 519 36 4715 2610 55
Komprachcice 11199 9120 81 14 384705 15390596 107 1284 1688 131
Proszkow 9793 9091 93 17 383 960 22 847 572 131 1775 2513 142
Powiat opolski 133 160 123 726 93 257721321 262 886 463 102 1935 2125 110

Opole 118 722 128 035 108 437 730704 590 653 083 135 3687 4613 125

*pogrubiong czcionka jednostki samorzadu terytorialnego obj¢te zmianami granic administracyjnych.
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie BDL GUS.

Zubozenie gminy Dobrzen Wielki, do niedawna jednej z najbogatszych w kra-
ju, to efekt utraty wplywow z podatkéw od spotki panstwowej pod nazwa PGE
Gornictwo i Energetyka Konwencjonalna S.A. — Oddzial Elektrownia Opole.
Wplywy z podatkéw i optat do budzetu lokalnego z tytutu lokalizacji i funkcjono-
wania Elektrowni Opole wynosily przecigtne 25 mln zl rocznie (dochody z utraco-
nych terenéw inwestycyjnych szacuje sie na kolejne 15 mln zt). Wedlug rankingu
czasopisma ,Wspolnota” (Najzamozniejsze samorzady w 2017 r.) w zestawieniu
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$redniego dochodu gmin na 1 mieszkanca gmina Dobrzen Wielki w 2017 r. za-
notowala spadek z 16 na 1537 miejsce wéréd gmin wiejskich. Niewiele mniej
znaczacy spadek w rankingu (z 752 na 1510 miejsce) odnotowala inna gmina —
Dabrowa. Komprachcice — juz wczedniej niezbyt zamozne — zajely w tym rankin-
gu ostatnie miejsce, zyskujac miano najubozszej gminy w calym kraju. Aneksja
wysokodochodowej czesci gminy Dobrzen Wielki stala sie wiec najbardziej brze-
miennym w skutki ekonomiczne elementem zmian granic Opola. Straty te tylko
czesciowo pokrywata wyplacona przez miasto Opole w latach 2017-2020 kwota
blisko 25 mln zt rekompensaty (w budzecie gminy pozycja ewidencjonowana jako
»,Pomoc miasta Opole”).

Do konsekwencji politycznych powiekszenia terytorium Opola zaliczy¢ nalezy
wyniki wyboréw samorzadowych w 2018 r. W przypadku samorzadu miasta wy-
gral je dotychczasowy prezydent (wygrana w pierwszej turze stosunkiem glosow
70,4%). Oznacza to, ze inicjatywa powi¢kszenia granic Opola, sposob jej przepro-
wadzenia i programy rozwoju ,,Duzego Opola” przekonaly znaczna cze$é miesz-
kancéw miasta. Z kolei wybory samorzadowe w 4 gminach, ktérych czesci zostaty
zaanektowane przez miasto, mialy rézny wynik. W najbardziej dotknigtej aneksjg
gminie Dobrzyn Wielki wéjtem zostat kandydat komitetu wyborczego Przysztosé
Gminy — Wspoélna Sprawa (w II turze uzyskat 68,3% gloséw), jeden z liderow
protestéw przeciwko idei ,Wielkiego Opola”. Tym samym zaréwno w miescie,
jak i anektowanej gminie mandat wyborczy otrzymali skrajni rywale polityczni.

Trudno okredli¢, jak powigkszenie granic wplynelo na kwestie wizerunkowe
Opola, przedstawiane w mediach krajowych jako miasto, ktérego wiadze daza
do aneksji terenéw podmiejskich, z czym wigzaly sie liczne protesty spoteczne
mieszkancéw. Akcenty antyniemieckie kampanii na rzecz powiekszania granic,
powiazania polityczne wiadz miasta z przedstawicielami rzadu REB, a wiec gestora
zmian, nie stawialy samego procesu inkorporacji w korzystnym $wietle (zob. wy-
niki analizy medialnej konfliktu przedstawione w pracy Choro$, Skrabacz 2017).
Warto zauwazy¢, ze do 2017 r. miasto zerwato z wymownym haslem promocyj-
nym (nomen omen) ,Opole miasto bez granic”. Takim sloganem postugiwaly sie
wtadze Opola w kampanii wizerunkowej zapoczatkowanej w 2007 r. Miata ona na
celu przedstawienie Opola jako miejsca otwartego na wszelkiego rodzaju dziata-
nia biznesowe, innowacyjne pomysty i ludzi mtodych. Od 2018 r. miasto promuje
sie hastem ,,Opole nadaje rytm”. W ramach nowej strategii marka Opole opiera
sie na pigciu rytmach: rytm miasta, rytm natury, rytm kultury, rytm biznesu, rytm
sportu (Strategia promocji marki miasta Opole do 2022 r. 2018).

Caly proces inkorporacji przez Opole 12 solectw z 4 gmin podmiejskich sta-
nowi przyktad wielu zlozonych uwarunkowan i licznych konsekwencji. Dla mia-
sta oznacza rozwoj przestrzenny, wzrost liczby mieszkancéw, zwiekszenie bazy
podatkowej (przede wszystkim dzieki podatkom z tytutu dziatalnos$ci elektrowni
Opole) i dalsze mozliwosci inwestycyjne na anektowanych obszarach. Jednocze-
$nie jest wyzwaniem dla integracji przestrzenno-funkcjonalnej wigkszego o nie-
mal 100% miasta, zapewnienia jego spojnosci osadniczej, a przede wszystkim
tworzenia warunkéw do integracji przytaczanych wsi i ich spotecznosci lokalnych
z miastem. Dla gmin podmiejskich proces ten oznacza utrate powaznych Zrédet
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dochodéw oraz terendéw inwestycyjnych, co wpltywa na zasobnos$¢ budzetu gminy
i w konsekwencji mozliwo$¢ $wiadczenia uslug i zaspokajania potrzeb miesz-
kancéw na dotychczasowym poziomie. Arbitralnie dokonana aneksja pozostaje
w sprzecznosci z ideg demokragcji i spoteczenstwa obywatelskiego, ktérego glos
liczy si¢ w zasadniczych dla spotecznosci lokalnych kwestiach, takich jak ochrona
granic administracyjnych. Na fakt dyskusyjnych zmian granic Opola zwrdcono
uwage we wspomnianym juz raporcie Rady Europy na temat stanu samorzad-
noéci lokalnej w Polsce (Local and regional democracy in Poland 2019). Stwierdzono
w nim, ze w przypadku powigkszenia Opola opinia mieszkanicéw o zmianach gra-
nic nie byla dostatecznie brana pod uwage i ze mimo ustawowych i jednoznacz-
nych co do wynikéw konsultacji spotecznych, rzad zmienil granice gmin wbrew
woli ich mieszkancéw.

Punkt widzenia mieszkancéw gmin podmiejskich w petni zdaje sie wyrazaé
opinia prawna prof. Grzegorza Janusza z Katedry Systeméw Politycznych i Praw
Czlowieka UMCS w Lublinie, dotyczaca powickszenia granic miasta Opola, przy-
gotowana dla Towarzystwa Spoleczno-Kulturalnego Niemcéw na Slasku Opol-
skim (przekazana wtadzom miasta Opola). W opinii tej stwierdzono, ze art. 1.2
rozporzadzenia Rady Ministréw z 19 lipca 2016 r. narusza przepis art. 4 ust.
3 ustawy o samorzadzie gminnym, gdyz zapewniajac miastu Opolu poszerzenie
jego terytorium, jednoczesnie narusza w miare jednorodny charakter czterech
gmin ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny, a takze ze wzgledu na brak
uwzglednienia przy podejmowaniu decyzji wigzi spotecznych i kulturowych ist-
niejacych na obszarze tych czterech gmin, ktérych to wigzi ze wzgledu na struk-
ture narodowos$ciowa tych gmin, mieszkancy wsi wigczonych do miasta Opola
nie uzyskajg w nowej gminie, pozostajac na jej peryferiach. Ponadto poprzez wy-
taczenie z ich terytorium czesci miejscowosci, gminy te bedg mialy ograniczona
zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych. Decyzja o poszerzeniu granic mia-
sta Opola stanowi takze forme dyskryminacji oséb nalezacych do mniejszosci,
polegajaca na nieuzasadnionym i arbitralnym zréznicowaniu intereséw wigkszo-
$ci zamieszkujacej Opole kosztem os6b nalezacych do mniejszosci niemieckiej,
a zamieszkalych w sasiednich gminach!2.

Whnioski i rekomendacje

Z analizy dokumentéw prawa miedzynarodowego i krajowego wynika, ze jedy-
nym gestorem struktur terytorialnych i zmian granic administracyjnych samo-
rzadow jest panstwo i jego organy. W Polsce wlasciwos¢ Rady Ministrow w tym
wzgledzie uzasadniona jest faktem, Zze sprawy zwiazane z podzialem terytorial-
nym uznawane sg za sprawy o charakterze ogélnokrajowym, a nie lokalnym. Jest
to zrozumiale szczegdlnie w odniesieniu do kompleksowych zmian podziatu te-
rytorialnego bedacego wynikiem reform administracyjnych, czy to ustrojowych

2. W przypadku argumentacji dotyczacej naruszenia praw mniejszosci, wladze miasta Opola zamoé-
wily wlasng ekspertyze prawna, ktérej autor prof. Hubert Izdebski z Uniwersytetu Warszawskie-
go przedstawil odmienne od prezentowanego stanowisko.
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(strukturalnych), funkcjonalnych czy kompetencyjnych (Kaczmarek 2005). Re-
forma administracji publicznej i podzialu terytorialnego zapisane sa w agendzie
politycznej niemal kazdego kraju. Rownie wazna jest racjonalizacja podzialow
administracyjnych, ktéra najczesciej wynika z potrzeby dostosowania granic do
zmian przestrzenno-funkcjonalnych uktadéw osadniczych, zmieniajacych sie pod
wplywem proceséw demograficznych, gospodarczych, urbanizacji, rozwoju ko-
munikagji i informatyzacji. Podnoszenie efektywnosci zarzadzania wiaze si¢ takze
z finansami publicznymi i ich racjonalnym gospodarowaniem, co moze polega¢
na przykiad na dostosowaniu ram przestrzennych samorzadu do lokalnych zré-
del finansowych, takze zmieniajacych sie np. wskutek proceséw suburbanizacji
i ucieczki podatnikéw (CIT i PIT) poza miasto.

W drugiej polowie XX w. w krajach cztonkowskich Rady Europy daje sie za-
uwazy¢ trend do unikania gabinetowych, arbitralnych decyzji w sprawie zmian
granic administracyjnych, co wynika z silnej pozycji samorzadu lokalnego, zaréw-
no miejskiego, jak i wiejskiego. Prawo do ochrony granic zostalo uznane za jedno
z podstawowych praw spotecznosci lokalnych do samostanowienia, zapisanych
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Jednoczes$nie kwestie zarzadzania
aglomeracjami miejskimi rozwiazywane sa coraz czesciej poprzez réznorodne for-
my wspoélpracy miasta z gminami podmiejskimi. Ich pilna potrzeba akcentowa-
na jest w zalozeniach polityki spojnosci UE, Agendzie Terytorialnej UE (2020),
w ,,Starej” i ,,Nowej” Karcie Lipskiej (2007, 2020), jak tez w wielu strategicznych
dokumentach krajowych (m.in. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030)

W Polsce w okresie 30 lat funkcjonowania samorzadu gminnego, przy defi-
cytach zwigzanych ze wspodlpraca terytorialng, daje sie zauwazy¢ liczne zmiany
granic jednostek lokalnych, w tym powiekszanie terytoriéw miast. Odpowiadajac
na zadane we wstepie artykulu pytanie, nalezy stwierdzié, ze zmiany te nie majg
systemowego charakteru. Wtasciwos$¢ Rady Ministréw w zakresie zmian granic
gminy i przesltanki podejmowania w tej kwestii decyzji nie musza by¢ jednoznacz-
nie uwarunkowane, roznie zresztg pojmowanym, interesem lokalnym. Zaréwno
ustawowe konsultacje, jak i lokalne referenda w tej kwestii nie majg charakte-
ru rozstrzygajacego, a w przypadku referendéw, nie sg one takze obligatoryjne.
Rodzi to pole do podejmowania nie zawsze uargumentowanych decyzji, ktére
wzmachia jeszcze niejasna procedura zaskarzania i odwotan od decyzji admini-
stracyjnych organdéw panstwowych ze strony samorzadéw lokalnych. Tym samym
reguly dokonywanych zmian granic administracyjnych nie sa wyraznie okreslo-
ne, a proces i tryb nie w pelni transparentny. Ilustruje to dobrze zaprezentowa-
ny w pracy przypadek zmian granic administracyjnych Opola. Rola spolecznosci
lokalnych i ich zdanie w podejmowaniu decyzji o powiekszeniu Opola zostatly
zmarginalizowane czy wrecz pominiete. W tym przypadku samorzady podmiej-
skich gmin nie zostaly catkowicie upodmiotowione, do czego przyczynily sie tez
naruszenia prawne w procedurach administracyjnych.

Autor niniejszego artykulu stoi na stanowisku, Zze organizacja terytorialna po-
winna by¢ nie tylko akceptowana przez spoleczenstwo, ale i wyrasta¢ z jego tra-
dycji, odpowiadac jego stylowi zycia i aspiracjom. Decyzje administracyjne, a te
ksztaltujace przestrzen w szczegdlnosci, zmieniaja sSrodowisko zycia konkretnych
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zbiorowosci ludzkich — spolecznosci lokalnych. Mieszkancy maja wigc moral-
ne prawo wplywa¢ na decyzje, ktére beda okreslaty ich warunki zycia. Prawo
to w przypadku inkorporacji terenéw podmiejskich mozna nazwaé ,,prawem do
przedmie$¢”. Nieuwzglednianie badz nierealizowanie postulatéw mieszkancow
zwigksza poczucie deprywacji i stopniowa utrate wiary w mozliwo$¢ samosta-
nowienia o sprawach lokalnych. Tak jak w przypadku gmin podopolskich, dziata-
nia wymierzone przeciwko podjetym juz decyzjom administracyjnym przybierajg
czesto charakter konfliktéw spolecznych, a niejednokrotnie nawet politycznych.
Konsekwencjg jest spadek zaufania wiadz i mieszkancéw jednostek lokalnych
(takze w skali kraju) w zakresie prawnej ochrony ich autonomii, tu decydowania
o przebiegu granic gminy. W przypadku znaczacych przeje¢ terenéw ,,okrojona”
gmina podmiejska moze mie¢ powazne problemy z utrzymaniem dochodéw bu-
dzetu, gwarantujacych $wiadczenie ustug i zaspokajanie potrzeb spotecznosci lo-
kalnej na dotychczasowym poziomie.

Wydaje sie, ze w kwestii poprawy ochrony granic jednostek lokalnych i ogra-
niczenia woluntaryzmu wiadz centralnych i samorzadowych (r6znych szczebli)
konieczne sa nowe rozwiazania prawno-administracyjne. Ich celem powinno by¢
ustalenie jasnych regul dzialania w zakresie zmian granic administracyjnych,
a w przypadku inkorporacji przedmie$¢ réwnoprawne traktowanie zaréwno inte-
reséw miasta, jak i gmin podmiejskich. Naprzeciw takiemu postulatowi wychodzi
projekt zmian w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym w zakre-
sie dotyczacym przeprowadzania zmian granic gmin, przedstawiony przez Zwia-
zek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej pod koniec 2019 r. (ZGWRP) .

Zasadniczg i najwazniejsza zmiang w ramach proponowanej nowelizacji jest
zapewnienie sadowej kontroli zasadnosci przeprowadzenia zmiany przebiegu
granicy pomiedzy gminami z punktu widzenia konstytucyjnych i ustawowych
przestanek ksztaltowania zasadniczego podzialu terytorialnego kraju'*. Drugim
postulatem jest ustanowienie przepiséw regulujacych ekonomiczne skutki zmian
granic gmin. Chodzi przede wszystkim o okres$lenie zasad rozliczen skutkéw pro-
ceséw podzialowych, szczegdlnie rozliczen finansowych i majatkowych pomiedzy
gminami objetymi zmianami granic, zapewniajacymi rekompensat¢ za ponie-
sione naklady i utracone mienie komunalne i dochody, a takze cesje zobowia-
zan finansowych wobec instytucji finansowych i budzetu panstwa (w przypad-
ku powiekszania granic Opola przewidziano rekompensate finansowa dla gmin

3 Przewodniczacy zwiazku w jednym z wywiadéw prasowych stwierdzil wprost: ,Po 30 latach nie
doczekalismy si¢ na tyle jasnych przepiséw, ze w zasadzie humor rzadu decyduje, czy dana miej-
scowos¢ bedzie przylaczona do miasta..., chcieliby$my, aby to ucywilizowa¢, aby byly jasne zasady
i przede wszystkim najwazniejszy byl glos mieszkancéw...” (https://samorzad.pap.pl/kategoria/
prawo/sprzeciw-wojtow-gminy-wiejskie-chca-nowelizacji-przepisow-o-zmianie-granic-gmin; do-
step: 20.01.2021).

4 Wskaza¢ bowiem nalezy, ze o ile poczatkowo Trybunal Konstytucyjny podejmowat si¢ kontroli le-
galno$ci rozporzadzen terytorialnych, o tyle w ostatnich latach utrwala si¢ przeciwna linia orzecz-
nicza — odrzucajaca kognicje Trybunatu w tych sprawach, czego przykladem jest postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 czerwca 2019 r., sygn. akt U 1/19, w ktérym odmoéwit on
dokonania kontroli rozporzadzenia Rady Ministréw w przedmiocie zmiany granic migdzy gming
Stare Miasto i miastem Koninem.
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objetych aneksja, ale nie jest to unormowane zadnym przepisem i dziatanie takie

ma jedynie charakter dobrowolny).

Konieczne jest takze wzmocnienie rangi udzialu spotecznosci lokalnych w pro-
cedurze dokonywania zmian granic gmin. We wspomnianym projekcie SGWRP
zmian ustawy o samorzadzie gminnym zaproponowano wprowadzenie mechani-
zméw wzmacniajacych te range poprzez wprowadzenie obowiazkowego referen-
dum lokalnego w odniesieniu do inicjatyw terytorialnych.

Zgodnie z projektem ustawy w gminie objetej wnioskiem o ustalenie granic
obowiazkowo powinno przeprowadzac¢ sie referendum lokalne w sprawie ustale-
nia granic gminy. Powinno to mie¢ miejsce w przypadku gdy:

1) wnioskiem objete jest terytorium przekraczajace 10% terytorium gminy lub
zamieszkiwane przez co najmniej 10% mieszkancéw gminy,

2) z prognozy finansowej skutkéw przeprowadzenia zmiany granic gminy wyni-
ka, ze wskutek zmiany granic dochody ogétem gminy ulegng obnizeniu o co
najmniej 10 punktéw procentowych.

Nadto w projekcie zaktada sie, ze referendum przeprowadzane powinno by¢
takze w sytuacji, gdy wynik konsultacji spotecznych przeprowadzonych w zwigz-
ku z inicjatywa terytorialna wyraza reprezentatywny sprzeciw mieszkancéow wo-
bec proponowanej zmiany terytorialnej. Za reprezentatywny mozna uzna¢ wynik
konsultacji spotecznych, w ktérych udziatl wzieto co najmniej 20% uprawnionych
do glosowania. Projekt ustawy zaklada tym samym obowiazkowe referendum lo-
kalne w dwéch przypadkach:

* inicjatyw terytorialnych wazkich ustrojowo z uwagi na ich skutki w zakresie
wielkosci gminy, liczby jej mieszkancéw lub stanu jej finansow,

* inicjatyw terytorialnych wazkich spotecznie, tj. takich, ktére wywolaly istotne
zainteresowanie i zarazem sprzeciw spotecznosci lokalnej, ktérej zmiana te-
rytorialna dotyczy.

Szersze skorzystanie z instrumentu referendum lokalnego anizeli dotych-
czas, z uwagi na jego range prawna, pozwolitoby na wzmocnienie roli stanowi-
ska mieszkancéw przy podejmowaniu decyzji o przeprowadzeniu zmiany granic
gminy lub o odmowie jej przeprowadzenia w odniesieniu do tych inicjatyw, co do
ktoérych stanowisko mieszkancéw uznad nalezy za szczegélnie wazne.

Niezaleznie od zakresu zmian w proponowanej nowelizacji, podjecie dyskusji
na temat nowych regulacji zmian granic administracyjnych jednostek samorzadu
terytorialnego wydaje sie niezbedne. Bez takich zmian i silniejszego upodmioto-
wienia spotecznosci lokalnych, takie przypadki jak tryb powiekszania granic Opo-
la moga sta¢ sie powszechne, a wazne dla spotecznosci lokalnych decyzje bedg
arbitralnie podejmowane przez organy centralne, z pominigciem rozpatrywania
stanowisk wszystkich zainteresowanych stron. Jak zauwaza bowiem Ricardelli
(2018), pojecie spoteczenstwa obywatelskiego odnosi sie nie tylko do zdolno-
$ci mieszkancéw do angazowania si¢ w sprawy zarzadzania publicznego poprzez
udziat w glosowaniu i innych procesach opartych na demokragji, ale, co wazniej-
sze, poprzez udzial w podejmowaniu decyzji, ktére bardziej proaktywnie reaguja
na obawy i oczekiwania obywateli.
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Right to the suburbs. Dilemmas of the suburban areas
incorporation on the example of city Opole

Abstract: The article attempts to look at the process of suburbanization and the relations between
the central city and the suburban area from the point of view of territorial policy and the process of
enlarging the administrative borders of cities. The main emphasis was placed on the legal conditions
for the incorporation of suburbs and the right of local governments to protect their own borders.
Based on the analysis of European and national law, legal loopholes in territorial proceedings were
identified, which may cause the spread of suburbia annexation and undermine the right of local com-
munities to protect territorial borders. As a case study, the process of expanding the borders of Opole
was presented, crowned with a decision of the Council of Ministers favorable to the city authorities,
against the will of the local community of suburban communes. This decision caused a social con-
flict, the sources of which are both legal deficits, various economic interests and the lack of dialogue
between the local governments concerned. The article ends with conclusions and recommendations
regarding more systemic solutions to the problems of territorial changes and increasing the transpar-
ency of decisions made in this matter.

Key words: suburbanization, protection of local authority boundaries, incorporation of suburbs, pub-
lic consultations



