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MALE MIASTA A REFORMA
ADMINISTRACYJNO-TERYTORIALNA NA UKRAINIE

Abstract: Small Cities and the Administrative-Territorial Reform in Ukraine. This
paper presents an analysis of the project of the new Parliamentary Act erecting the new ter-
ritorial regime in Ukraine. Especially, the role assigned to small cities is elaborated in par-
ticular. Scrutiny of this document revealed numerous potential drawbacks. Among them, as
the most obvious and serious ones, one can mention: 1) a lack of a methodological, sys-
temic and rational approach to a reform of a administrative-territorial regime — mainly, neg-
ligence of functions played by territorial units; 2) to much empbhasis laid on big cities, which
will inevitably lead to frictions between them and their hinterland; 3) a groundless charac-
ter that has little, if any, impact on a spatial management and processes of built environ-
ment, and in turn on developmental prospects of small cities.

Zmiany zachodzace w systemie gospodarowania, przeksztatcenia wias-
nosciowe, jak réwniez dynamizacja proceséw spoteczno-ekonomicznych,
w istotny sposob wplynely na system zarzadzania miastami i regionami na
Ukrainie. Zaznaczyl si¢ wzrost zainteresowania spoteczefistwa ukrainskiego
funkcjonowaniem administracji terytorialnej oraz obowiazujacymi regulacjami
w zakresie uzytkowania gruntéw i warunkéw zabudowy.

W ostatnich pigciu latach opracowano wiele nowych uregulowan praw-
nych dotyczacych uzytkowania gruntow i zabudowy, m.in. ogdlnych wytycz-
nych na potrzeby planowania na szczeblu krajowym, planowania niektérych
obwodéw oraz rejonéow administracyjnych. W niektérych miastach podjeto
opracowanie nowych dokumentéw regulujacych zasady zagospodarowania,
a takze opracowanie planéw miejscowych.

Podejmowane dotychczas dziatania, zdaniem wielu uczestnikéw proce-
sow zwiazanych z zagospodarowaniem przestrzeni, sq jednak niewystarcza-
Jjace. Inwestorzy wskazuja na skomplikowanie i niejednoznacznosé procedur
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prawnych regulujacych otrzymanie niezbgdnych zezwolen i ztozony tryb uz-
godnien; wiadza — na samowolne dziatania inwestoréw oraz nieprzestrzeganie
istniejacych norm i regui, zas spotecznosci lokalne (gromady) — na niedosta-
teczne uwzglednienie intereséw mieszkancow w procesach rozwoju lokalnego
(zagospodarowania miast 1 obszaréw wiejskich). Takie podejscie do zagadnien
planowania przestrzennego, obnizajac atrakcyjnos¢ inwestycyjna, szkodzi inte-
resom spolecznym tak na szczeblu krajowym, regionalnym, jak i lokalnym.
Szczegdlnie wyraziscie przejawia si¢ to w matych miastach. Na Ukrainie jest
29,9 tys. jednostek osadniczych, w tym 1363 miast, oraz blisko 28,6 tys. jed-
nostek wiejskich. Wérod miast 106 z nich liczy ponad 50 tys. mieszkancow!,
reszta to miasta mniejsze (do 50 tys. mieszkancow).

Z punktu widzenia zagospodarowania ukrainskich miast i regionéw
istotne jest podjecie prac nad reforma podzialu administracyjno-terytorialnego
kraju. W zwiazku z tym warto zastanowiC si¢ nad konsekwencjami obecnie
opracowywanego projektu Ustawy o ustroju terytorialnym Ukrainy i jego
znaczenia dla rozwigzania probleméw matych miast oraz miejsca tych
jednostek osadniczych w planach reformy organizacji terytorialnej panstwa.

Wydaje sig, ze problem matych miast w przedstawionym projekcie Ustawy
nie zostal dostatecznie uwzgledniony. Z 32 artykutdéw projektu tylko 4 dotycza
tej grupy miast, a mianowicie: art. 17 dot. ‘terytorium gromady i jej granic’;
art. 18 dot. ‘ustanowienia granic jednostek administracyjno-terytorialnych’,
art. 23 dot. wyodrgbniania ‘kategorii wsi i osiedli-miasteczek’ oraz art. 24 dot.
wyodrebniania ‘kategorii miast, ustanawiania i zmiany granic miast’. Mozna
by pdjs¢ utarta droga 1 ewentualnie postulowac uzupetnienie Ustawy o kolejne
3-4 artykuly, uwzgledniajace interesy matych miast i podejmujace problema-
tyke zagospodarowania przestrzeni — jednak ze wzgledow merytorycznych
takie podejscie byloby btedne.

Miejsce i rola matych miast w reformowaniu ustroju administracyjno-
terytorialnego kraju powinny zosta¢ uwzglednione juz na etapie opracowywa-
nia i uzasadniania koncepcji reformy oraz formutowania zasad lezacych u pod-
staw projektowanych zmian. Ukfady administracyjno-terytorialne i miasta naleza
do tej kategorii systemow spolecznych i funkcjonalnych, ktore charakteryzuje
wysoki stopien zlozonosci, zdolnosé do samoorganizacji, otwartosé, dynamika,
brak stalej rownowagi 1 ograniczone mozliwosci prognozowania przysztego
rozwoju. Kategoria funkcji jest czynnikiem kluczowym, tworzacym system
terytorialny. Uksztaltowane w metodologii projektowania systemow tzw.
ujecie funkcjonalne, zaklada Ze z punktu widzenia uzytkownika pierwszorzedne

! W tym 5 miast ponad 1 mIn mieszkanicow (Kijéw, Charkéw, Dnicpropietrowsk, Donieck,

Odessa), 6 — od 500 tys. do 1 mIn (Zaporizzia, Lwiw, Krywyj Rih, Mariupol, Mykotajiw, Lugansk),
22 — od 200 do 500 tys., 17 —od 100 do 200 tys. oraz 56 miast od 50 do 100 tys. micszkancow.
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znaczenie ma pelniona funkcja, a nie system traktowany jako obiekt materialny.
Okreslony dobor funkcji stanowi wyznacznik doboru systemow funkcjonalnych.

Ten element funkcjonalny jest jednak w Ustawie traktowany w sposéb
tradycyjny, co sprowadza si¢ do podziatu przestrzeni objetej projektowaniem
na oddzielne strefy funkcjonalne. W praktyce takie podejscie — w zwiazku ze
zwigkszeniem liczby wiascicieli 1 uzytkownikow gruntu, rozszerzeniem syste-
mow gospodarowania oraz dynamizacjg procesow spotecznych — obecnie nie
ma juz uzasadnienia. Celowe byloby rozwinigcie podejscia funkcjonalnego
w projekcie Ustawy, m.in. choéby przez wyodrebnienie w systemach terytorial-
nych funkcji zewnetrznych i wewnetrznych, czy rozréznienie miast mono-
funkcyjnych, polifunkcyjnych oraz ‘uniwersalnych’ (zdolnych realizowaé
jakakolwiek funkcje, whasciwa systemowi okreslonego rodzaju).

Okreslenie celu podejmowanej reformy administracyjno-terytorialnej
kraju ma réwniez kluczowe znaczenie dla tworzenia nowego systemu, jego
struktury, cech, parametréw i sposobu funkcjonowania. W projekcie Ustawy
zadeklarowano, ze celem reformy jest stworzenie takiego systemu zarzadzania
panstwem 1 jego ustroju terytorialnego, ktory umozliwi obywatelom jak naj-
lepszy dostgp do ustug administracyjnych na kazdym poziomie zarzadzania.
Warto jednak postrzegac cel przeprowadzanej reformy szerzej — powinna ona
stuzy¢ takze tworzeniu warunkow do wzrostu efektywnosci wykorzystania
potencjatu spoleczno-gospodarczego kraju i poszczegdlnych regiondw,
a w konsekwencji prowadzi¢ do jak najpetniejszego zaspokojenia materialnych
i duchowych potrzeb ludnosci oraz harmonijnego rozwoju jednostek terytorial-
nych. Te cele podstawowe mozemy uszczegbtowié, wskazujac na potrzebe roz-
szerzenia zakresu $wiadczonych ustug stuzacych zaspokojeniu okreslonych
potrzeb spotecznych; podniesienie jakosci otaczajacej przestrzeni i poziomu
zycia mieszkancow, zwigekszenie mozliwosci prowadzenia dziatalnosci w sfe-
rze ekonomicznej i spotecznej, zachowanie wartosci kulturowych i ochrona
$rodowiska naturalnego. Przestrzeganie zasady celowosci czyni reforme admi-
nistracyjno-terytorialng zorientowana bardziej problemowo. Konieczne staje
si¢ ujawnienie, klasyfikowanie, rangowanie oraz analiza przyczynowo-skutkowa
problemow, ktdérych rozwiazaniu ma stuzy¢ reforma.

Z kolei zasada ekologicznosci 1 ekonomii zasobow oznacza, Ze system
terytorialny powinien zapewnia¢ niezbgdna efektywnos$¢, z uwzglednieniem
wymogow ochrony srodowiska geograficznego (m.in. minimalizacja strat nie-
odnawialnych zasobow energii, czasu, przestrzeni), tj. poszukiwanie rozwigzan
efektywnych ekonomicznie 1 racjonalnych z punktu widzenia wykorzystania
dostepnych zasobow. Wreszcie zasada ‘dopelnienia zewngtrznego’ polega na
tym, ze wlasciwosci obiektu jako elementu systemu powinny dobrze wpisywac
si¢ w dzialanie calego systemu (lub systemu wyzszego rzedu).
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Mate miasta wystepujq jako ‘systemy-obiekty’ 1 ‘systemy-procesy’. Jedng
z osobliwosci systemow takiego typu jest czgste niezsynchronizowanie prze-
biegu réznych proceséw w obrebie systemu, co stwarza okreslone problemy
organizacyjne. Procesy, przebiegajace w systemie sg zasadniczo rézne, a wspol-
dziatanie proceséw ma charakter nieuzgodniony. Stad wynika potrzeba koordy-
nacji podejmowanych dziatan.

Wspomniane wyzej zasady i wymogi moga by¢ regulowane mnostwem
przepiséw. Zasada funkcjonalnosci kryje w sobie m.in. zadanie ‘dostatecznosci’
funkcjonalnej, pewnosci 1 zgodnosci funkcji, zas zasada celowosci — potrzebe
hierarchicznosci, catkowitosci oraz jednolito$ci celow reformy systemu teryto-
rialnego.

Analizowany projekt Ustawy zawiera réwniez wiele innych niedociag-
nieé. W dokumencie tym nadmiermie eksponowane sa interesy wielkich miast.
Brak tez pewnych uzgodniefn. Na przykfad art. 11 pkt. 2 méwi, ze ,, miasto-
-region administracyjnie nie wchodzi w sklad rejonu i regionu, w granicach
ktorego sie znajduje”. Jednak, zwykle miasto-region jest centrum administracyj-
nym regionu. Taki pragmatyzm powoduje zaostrzenie stosunkow miast z przy-
legtymi jednostkami terytorialnymi. Potrzebna jest pewna forma prawna, umoz-
liwiajaca tworzenie struktur terytorialnych laczacych miasta i otaczajace je
obszary wiejskie, sprzyjajaca optymalizacji wspotdziatania réznych jednostek.

Ustawa nie rozwigzuje problemu podzialu kompetencji migdzy radami
miejskimi a administracja rejonéw wiejskich, czy wreszcie niejasnosci prawnych
w zakresie podziatu na wiasnos¢ komunalng i pafistwowa. Zachowuje réwniez
stan braku uzgodnief kompetencyjnych administracji matych miast i regionow.

Analiza projektu Ustawy o ustroju terytorialnym Ukrainy nasuwa kilka
wnioskéw ogolnych:

e brak systemowego i racjonalnego, od strony metodologicznej, podejscia do
reformy ustroju administracyjno-terytorialnego panstwa; kierowanie sig tylko
takimi kryteriami, jak liczba ludnosci i powierzchnia terytorium; niedosta-
teczne uwzglednienie m.in. cech funkcjonalnych, zwartosci terytorialnej
i elementow przyrodniczo-kajobrazowych;

e nadmieme eksponowanie interesoéw wielkich miast, co bedzie skutkowaé
zaostrzeniem stosunkow tych miast z przyleglymi jednostkami terytorial-
nymi; konieczne jest wypracowanie mechanizméw wspotdziatania réznych
jednostek, niezbgdne jest odrebne uwzglednienie problematyki matych miast;

o deklaratywny charakter projektu, tylko w niewielkim stopniu ukierunkowa-
nego na rozwigzanie realnych problemow miast i obszaréw wiejskich; przy-
jecie Ustawy w tej wersji nie wptynie na system zarzadzania przestrzenia,
ani nie utatwi proceséw zagospodarowania, co wigcej moze mie¢ nega-
tywny wptyw na stan i perspektywy rozwoju matych miast na Ukrainie.
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