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Ekspansja  terytorialna  miast przykuwa uwage  $Srodowisk  naukowych
1 samorzadowych przynajmniej od konca XIX wieku (Lackowska 2009). Intensywno$¢
1 zywiolowosci procesow spoteczno-gospodarczych zachodzacych w przestrzeni prowadzi
do powstawania rdéznego rodzaju niezgodnos$ci miedzy przebiegiem formalnych
1 rzeczywistych granic poszczegdlnych osrodkow miejskich, za ktorymi najczesciej nie
nadazaja zmiany o charakterze administracyjnym (Korcelli 1967). Ten rosnacy rozdzwigk
migdzy funkcjonalng przestrzenig miejska a granicami jednostek administracyjnych jest
powszechnie postrzegany w kategoriach problemu. Rodzi on bowiem liczne trudnosci
zarzadcze 1 organizacyjne (np. zwigzane z koordynacjg inwestycji), komplikuje
swiadczenie ushug publicznych przez samorzady oraz jest zrodlem wielu konfliktow
lokalnych. Te ostatnie przybierajg niekiedy szczegdlng forme¢ konfliktéow o przestrzen,
gdzie ,,przestrzen” przestaje by¢ wytacznie ,,polem walki”, na ktérym dany konflikt si¢
toczy, ale staje si¢ ona obiektem konkurencji miedzy jednostkami samorzagdowymi —
przedmiotem konfliktu.

Szeroka 1 wielowatkowa debata toczaca si¢ od lat w gronie naukowcoOw 1 o0sOb
odpowiedzialnych za decyzje polityczne w tej sferze zycia spotecznego doprowadzita do
powstania licznych koncepcji teoretycznych, jak réwniez — bazujacych na nich —
propozycji konkretnych dziatan praktycznych w zakresie zarzadzania ztozonymi
obszarami miejskimi. Na podstawie klasycznego juz w tym temacie opracowania
Goldsmitha (2005) mozemy wyrdznié tu trzy zasadnicze grupy rozwiazan®: (1) poprzez
twarde reformy instytucjonalne, niewykluczajagce zmian w istniejagcym podziale
administracyjnym, (2) poprzez bardziej migkkie formy koordynacji 1 wspotpracy, ktore
nie wymagaja ingerencji w istniejacy podziat administracyjny, (3) poprzez ,,inwazyjne”
procesy aneksacji (zwanej takze aneksja lub inkorporacjg) i amalgamacji.?

Dwie pierwsze propozycje zaktadaja utworzenie mniej (2) lub bardziej (1) ,,twardej”
instytucji samorzadu metropolitalnego. Wspomniane wyzej lokalne konflikty o przestrzen
pojawiaja si¢ natomiast najczegsciej w przypadku forsowania rozwigzan z tej ostatniej
grupy — z aneksacjg na czele. Dotyczy ona sytuacji, w ktoérych rozwijajace si¢ terytorialnie
miasta powigkszaja swoje granice o tereny podmiejskie. Ten sposdb zarzadzania
przestrzenig byl szczegdlnie popularny na poczatku XX wieku. W przypadku wielu
europejskich miast urbanizacja w obrebie historycznych, czesto wasko zakre§lonych
granic tworzyla zapotrzebowanie na nowe (zwykle mniej intensywnie uzytkowane) tereny,

! Lub cztery, gdy uwzglednimy opcje ,,nie robié¢ nic” (Goldsmith 2005).

2 Aneksacja — odnosi sie do procesu wiaczenia, zwykle przez wiekszg i/lub silniejszg jednostke (np. gmine), catosci lub czedci
terytorium mniejszej jednostki; amalgamacija to natomiast potaczenie dwoch lub wigcej jednostek administracyjnych w nowa
cato$¢, zazwyczaj na bardziej partnerskich zasadach.



umozliwiajace im dalszy rozwdj. Do$¢ szybko zauwazono jednak wady tego rozwigzania.
W polowie poprzedniego stulecia liczba aneksacji gmin (zwlaszcza w krajach Europy
Zachodniej) ulegta znaczagcemu zmniejszeniu (Lackowska 2009). Oprocz braku realizacji
poktadanych w tym mechanizmie nadziei, zwigzanych z lepsza koordynacja dzialan na
danym obszarze, znaczenie dla spadku jego popularnos$ci wigze si¢ takze z postepujaca
w wielu panstwach decentralizacjg 1 rozwojem samorzadnosci (Kaczmarek 2016).
Samorzadna gmina stata si¢ podmiotem chronionym nie tylko na gruncie prawnym, ale
réwniez spotecznym — poprzez rozwoj §wiadomosci lokalnej 1 tozsamosci terytorialnej jej
mieszkancéw. W rezultacie, procesy taczenia jednostek samorzadowych staty sie duzo
bardziej skomplikowane i trudniejsze do przeprowadzenia (Swianiewicz i Lackowska
2007).

I cho¢ aneksacje wciaz si¢ zdarzaja, to podejscie do nich ewoluowato. W procesie zmian
granic gmin — wczesniej wysoce ,,odgéornym” i centralistycznym — silniej zaczat zaznaczaé
si¢ element konsultacyjny. W Europie duzy wplyw na t¢ zmian¢ mialy przepisy
sporzadzonej w 1985 r. Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (EKSL)3, ktora w art. 5
stanowi, ze: kazda zmiana granic spolecznosci lokalnej wymaga uprzedniego
przeprowadzenia konsultacji z zainteresowang spofecznosciq, mozliwie W drodze
referendum, jesli ustawa na to zezwala (wyroznienie wiasne). Przepisy te zostaly
W znacznym stopniu inkorporowane do polskiego prawodawstwa, przede wszystkim
poprzez wilaczenie wymogu konsultacji spotecznych 1 udzialu samorzadéw w procesie
zmian granic gmin®. W tym przypadku jednak ,,diabet tkwi w szczegdtach” — zaréwno
ksztalt przepisOw regulujacych interesujacg nas procedure, jak i ich faktyczne stosowanie
od lat budzg watpliwosci. Stan ten wzmacnia emocje 1 kontrowersje wokot — trudnego juz
ze swej natury — procesu zmian terytorialno-administracyjnych. A to rodzi konflikty.

3 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 . Nr 124,
poz. 607 z pézn. zm.).

# Procedura zmian granic administracyjnych miedzy jst uregulowana jest np. w ustawie o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz.U. z 2024 1., poz. 1465, dalej: usg). Odnosza si¢ do niej przepisy artykutow od 4 do 4f. Konsultacje spoteczne, ktdre
powinny obejmowac spotecznosci wszystkich zaangazowanych w proces samorzagdow nie majg charakteru wigzacego, ale ich
przeprowadzenie jest niezb¢dnym wymogiem do wydania opinii o danej zmianie ze strony odpowiedniej rady gminy (miasta).
Na wniosek mieszkancoOw mogg one zosta¢ zastapione poprzez referendum lokalne. Co istotne art. 4a ust. 3 usg wskazuje, ze
w przypadku niewyrazenia przez rade gminy opinii w terminie 3 miesi¢cy od dnia otrzymania wystgpienia o opini¢, wymog
jej zasiegniecia uznaje si¢ za spelniony. Przepis ten od lat budzi watpliwosci w doktrynie. Przyktadowo, jak wskazuje
Maczynski (2013), mozna sobie bowiem wyobrazi¢ takg sytuacje, ze z przyczyn niezaleznych od mieszkaricow - np.
technicznych, konsultacje nie zostang przeprowadzone, a w zwigzku z tym organ stanowigcy nie moze podjgé skutecznej
uchwaty w sprawie wyrazenia swojego stanowiska co do opinii (bezwzgledne wymaganie wczesniejszego przeprowadzenia
konsultacji).



Analize wystepujacych miedzy samorzagdami ,konfliktow o przestrzen” zacznijmy od
zmian najtrudniejszych (i jak si¢ zaraz okaze — najrzadszych), czyli tych zwigzanych
z laczeniem i podzialem calych gmin. Zeby zauwazyé pewne tendencje, przyjrzyjmy sie
temu procesowi w dtuzszym okresie.

Jak zmieniala si¢ liczba polskich gmin?

Obecny podzial na jednostki szczebla podstawowego (gminy) zostal wprowadzony
w 1973 r. w rezultacie taczenia mniejszych gromad. Liczba utworzonych wowczas
jednostek wyniosta 2 400, ale w kolejnych latach proces odgérnej konsolidacji
terytorialnej postepowat i w roku 1978 jednostek szczebla podstawowego byto 2 348 (wraz
z dzielnicami pigciu najwigkszych miast). Obserwowane woOwczas zmiany
administracyjne polegaty gtdéwnie na wlaczaniu w granice miast (duzych, srednich, ale
réwniez matych — Jelonek i Zborowski 1992) terenéw przylegtych gmin, co dla wielu
z tych miast bylo kluczowym czynnikiem wzrostu ludnosciowego w kolejnych latach
(Szmytkie 2014). W powszechnej opinii wiele z tych forsowanych inkorporacji miato
charakter sztuczny i1 doprowadzito do powstania o$rodkdéw o niespdjnych strukturach
przestrzennych, stanowigcych de facto ,zlepek” kilku samodzielnych jednostek
administracyjnych (,,miast-zlepiericow” Szmytkie 2009).

Lata osiemdziesigte przyniosty stopniowe odwrocenie tego trendu, co zostato dodatkowo
wzmocnione w wyniku transformacji ustrojowej 1 restytucji samorzadu terytorialnego na
szczeblu podstawowym w 1990 r. oraz zwigzanego z tym rozwoju swiadomosci lokalne;.
Procesy inkorporacji stracity na intensywnosci. Liczba gmin ulegla zwigkszeniu — z 2 420
w 1991 roku do 2 489 w roku 2000° — czemu sprzyjal brak restrykcyjnych wymagan
prawnych w tym zakresie. Upodmiotowione spoteczno$ci lokalne, niezadowolone
z przebiegu niektérych z odziedziczonych po poprzednim systemie rozgraniczen
administracyjnych, podejmowaly dziatania w kierunku uzyskania samodzielnosci. Przede
wszystkim wszystkim dotyczylo to miejscowosci przymusowo przylaczanych do
wigkszych jednostek w poprzednim ustroju. Dos¢ licznie reprezentowane byly rowniez
przypadki podziatéw gmin miejsko-wiejskich oddzielnie na gming miejska 1 wiejska
(Swianiewicz i in. 2016).

Procesy podzialow jednostek szczebla podstawowego praktycznie ulegly wyhamowaniu
po 1998 r. wraz z kolejnym etapem reform samorzadowych i1 przyjeciu przez Radeg
Ministrow znacznie bardziej restrykcyjnego podejscia do tworzenia nowych gmin.

® ¥.3gcznie z gminami-dzielnicami Warszawy, ktorych w 1991 roku bylo siedem, a w roku 2000 — jedenascie.
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Polityka panstwa zaczeta faworyzowa¢ taczenie gmin zamiast ich podzialow.
W efekcie w ciggu kolejnego ¢wieréwiecza w polskim systemie administracyjnym
pojawity si¢ zaledwie trzy nowe jednostki szczebla podstawowego, gminy: Jasliska (woj.
podkarpackie), Szczawa (woj. matopolskie) i Grabowka (woj. podlaskie). Przy czym
w kazdym z wymienionych przypadkow utworzenie nowej gminy byto procesem trudnym,
wymagajacym wieloletnich staran ze strony lokalnej spotecznos$ci. Gminie Jasliska udato
si¢ w 2011 roku oddzieli¢ od gminy Dukla dopiero po kilku wczesniejszych decyzjach
odmownych ze strony Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji (MSWiA).
Powstanie Szczawy 1 Grabowki (wydzielonych odpowiednio z gmin: Kamienica
1 Suprasl), zatwierdzone w 2015 r., zostalo cofnigte przez kolejny rzad, zaledwie dwa dni
przed jego formalnym wejsciem w zycie. Nie zakonczylo to jednak sprawy.
Rozporzadzenie uchylajace utworzenie gmin zostato nastgpnie zaskarzone do Trybunatu
Konstytucyjnego (TK)®, a ten w 2017 roku oglosit jego niekonstytucyjno$é. Wyrok TK
przez dhugi czas nie wywolywal skutku prawnego, co doprowadzito do interwencji
Rzecznika Praw Obywatelskich. Temat utworzenia obu gmin zostat na nowo podjety po
kolejnej zmianie wiadzy, w 2024 r. Wdrozona wowczas przez Rad¢ Ministrow procedura
ostatecznie doprowadzita do poszerzenia katalogu polskich gmin o Graboéwke 1 Szczawe
z dniem 1 stycznia 2025 r.”

Poza sytuacjami zakonczonymi pozytywnym rozstrzygnieciem Rady Ministrow,
w ostatnich latach swoje aspiracje w zakresie usamodzielnienia si¢ 1 utworzenia nowych
gmin sygnalizowaly takze (czasami tylko na poziomie medialnych deklaracji) m.in.:
Belchow (z gminy Nieborow), Chetmsko Slaskie (z gminy Lubawka), Kamyk (z gminy
Ktobuck), Komoréow (z gminy Michalowice), Lagiewniki (z miasta L0dz), Stogi
i Przerobka (z miasta Gdansk). W czeéci przypadkéw (np. Komordw, Chetmsko Slaskie)
cheé secesji taczy sie z rOwnoczesnymi staraniami tych osrodkéw o odzyskanie praw

& Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, Ze podczas procesu przygotowywania tego rozporzadzenia nie przeprowadzono
konsultacji spotecznych, co stalo si¢ podstawa do uznania jego niezgodnosci z konstytucjg oraz ustawa o samorzadzie
gminnym (wyrok TK z dnia 1 czerwca 2017 r., sygn. U 3/17, OTK-A 2017, nr 46).

" W obu przypadkach o ponowne rozpatrzenie kwestii powstania gmin zwrocity si¢ organizacje spoteczne mieszkancow
spornych terenéw: Komitet Spoteczny Nasza Gmina Szczawa oraz Grupa Inicjatywna do powolania gminy Grabowka. Ci
ostatni przedtozyli 2300 podpisoéw z terenu projektowanej jednostki popierajacych jej wydzielenie z gminy Suprasl. MSWiA,
wydajac w 2024 r. pozytywna rekomendacj¢ w tej sprawie, odniosto si¢ do wynikéw referendum z 2015 r., w ktérym 70%
mieszkancow z terenu projektowanej gminy opowiedziato si¢ za jej utworzeniem. Warto jednak podkresli¢, ze uwzgledniajac
wynik dla calej gminy Suprasl, odsetek ten wynidst 45%, co oznacza, ze 55% mieszkancoéw biorgcych udziat w referendum
bylo tej zmianie przeciwnych. Wynik z terenu catej gminy byt zresztg argumentem uzasadniajacym odstgpienie od utworzenia
gminy Grabowka przez rzad PiS w 2015 r. W przypadku wydzielania gminy Szczawa referendum z 2015 r. bylo niewazne ze
wzgledu na zbyt niskg frekwencje. W 2024 r. gmina Kamienica przeprowadzita w tej sprawie konsultacje spoteczne — wynik
na terenie solectwa Szczawa (projektowanej gminy) wyniost 79% ,,za” wydzieleniem, natomiast biorac pod uwage obszar
calej gminy — 72% mieszkancow wypowiedzialo si¢ ,,przeciw”. Jak wida¢, w zalezno$ci od intencji i przyjetego kierunku
argumentacji glownych decydentow, wyniki tych samych konsultacji i referendow moga by¢ réznie podawane, a przez to —
interpretowane, i moga stanowi¢ podstawe do catkiem odmiennych rozstrzygnige.
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miejskich. Dla Chetmska Slaskiego, zlokalizowanego w granicach gminy miejsko-
wiejskiej, ewentualne ,,umiastowienie” wymuszaloby jego wydzielenie spod
dotychczasowej jurysdykcji. W obecnych uwarunkowaniach prawnych nie jest bowiem
mozliwe, zeby na terytorium jednej gminy funkcjonowaly dwa miasta®. U innych
jednostek argumenty za utworzeniem odrebne; gminy odwotuja si¢ do tradycji
historycznej (petnienia tej roli przed reformag 1975 r. — np. Kamyk, Jankowice). W tym
sensie mozemy mowi¢ o proébach — jak to okresla Lukomska (2021) — ,,odzyskania
dawnego splendoru”. Warto zauwazy¢, ze wspolnym mianownikiem dla wielu z takich
dazen sg wzgledy ekonomiczne, poczucie ,,niedoinwestowania” (niekiedy nawet majace
czysto subiektywny charakter, wbrew wartosciom obiektywnych wskaznikow
ilosciowych) 1 marginalizacji potrzeb obszarow przez ich dotychczasowe wtadze gminne,
ktore taczy si¢ z przekonaniem o lepszym zarzadzaniu wlasnymi zasobami 1 potencjatami
po dokonaniu secesji (Swianiewicz 2021). Ta linia argumentacji dos¢ silnie zaznaczala si¢
rowniez w rozstrzygnietych pozytywnie przypadkach Grabowki 1 Szczawy.

Biorac pod uwage wieloletnig polityke polskich wtadz, traktujaca podzialy gmin jako
sytuacje wyjatkowe, do ktoérych podchodzi si¢ z duza ostroznoscig i rozwaga (a wrecz,
mozna rzec, z pewng niechecig), trudno oczekiwaé wielu pozytywnych decyzji w tym
temacie w kolejnych latach. W pierwszej chwili nieco zaskakujacy moze by¢ jednak fakt,
ze proces odwrotny — konsolidacja gmin — ktory jest oficjalnie wspierany przez panstwo
(0d 2003 r. poprzez zachety finansowe®) zachodzil po 2000 r. jeszcze rzadziej. W ostatnich
latach miaty miejsce zaledwie dwa przypadki, kiedy gmina laczyla si¢ (badz byta
wchtaniana) przez sasiadujacg jednostke. W 2002 r. miasto Wesola zostato wiaczone do
Warszawy, a w 2014 r. decyzje o potaczeniu podjety Zielona Gora i sgsiadujaca z nig
gmina wiejska o tej samej nazwie. Warto podkresli¢, ze obie te zmiany zachodzily
w sposob dobrowolny 1 oddolny, ostatecznie uzyskujac wsparcie mieszkancow
wlaczanych terenéw. Piszac o zmianach polskiej sieci gminnej po 1998 r., nie sposdb
poming¢ przypadku gminy Ostrowice, ktéra w 2019 r. zostata zlikwidowana w wyniku
bankructwa, a jej teren podzielono migdzy gminy Ztocieniec i Drawsko Pomorskie.

8 W ostatnich latach z tego powodu MSWiA negatywnie zaopiniowalo np. wniosek Rady Miejskiej w Miliczu o nadanie
statusu miasta miejscowosci Sutow, jak czytamy w uzasadnieniu do rozporzadzenia Rady Ministrow z 2024 r. ,,W przypadku
pozytywnego rozstrzygniecia wniosku, na terenie gminy Milicz funkcjonowalyby dwa miasta. Nie ma natomiast takiego
przypadku w Polsce, aby na terenie jednej gminy znajdowaly si¢ dwa miasta (historycznie tworzeniu miast towarzyszyto
ustanawianie samorzqdu miejskiego z odrebnymi wladzami - w omawianym przypadku powstataby sytuacja funkcjonowania
dwoch miast posiadajgcych wspolne wiadze).”

® Wprowadzona w 2003 r. zacheta finansowa do dobrowolnych potaczen gmin przyjela posta¢ dodatkowego
pigcioprocentowego udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych przekazywanych nowej, powigkszonej
gminie przez okres pigciu lat.



Szczegolnie godnym uwagi jest przyktad Zielonej Gory, ktory bywa przedstawiany jako ,,dobra
praktyka”, a nawet ,,podejScie modelowe” do procesu budowania poparcia dla inicjatyw
konsolidacyjnych: od poczatkowej niecheci mieszkancow sgsiedniej gminy wyrazonej pOprzez
powotlanie Spotecznego Zespotu ds. Przeciwdziatania Likwidacji Gminy Zielona Gora, przez
dhugie negocjacje 1 liczne zachety zaoferowane im przez Miasto wyszczegolnione w tzw.
Kontrakcie zielonogorskim, az do uzyskania przychylnosci dla inicjatywy odzwierciedlonej
w wyniku referendum lokalnego w gminie wiejskiej Zielona Gora (prawie 54% glosow ,,za” przy
frekwencji 55%)°. W wyniku przeprowadzonego procesu zmian granic powierzchnia Zielongj
Gory wzrosta z 58,3 do 278,8 km?(czyli niemal 5-krotnie (1)), przez co stato si¢ ono szostym pod
wzgledem zajmowanego obszaru miastem w Polsce (z wczesniejszej pozycji daleko poza
pierwszg ,,piecdziesigtky”), a liczba jego ludnosci wzrosta ze 119 do 139 tys. W §lad za tym
sukcesem fuzje miasta i otaczajacej gminy wiejskiej rozwazaly rowniez inne samorzady (m.in.
Poznan, Lubin, Gniezno, Elblag). Zaden z tych pomystéw nie zyskal przychylnosci wiadz
1 mieszkancow gmin podmiejskich, a ostatecznie nie doczekat si¢ tez realizaci.
W przypadku Poznania, na co zwraca uwage Kaczmarek (2016), negatywnym efektem
zgloszonej inicjatywy inkorporacyjnej byto podwazenie wzajemnego zaufania samorzadow,
budowanego od wielu lat w ramach migkkich struktur wspotpracy metropolitalne;j*t.

Analizujac  przyktad zielonogdrski Swianiewicz 1 Szmigiel-Rawska (2019) pisza
o ,,niezwyklym polaczeniu”. Niezwyklym — nie tylko ze wzgledu na skale ostatecznie
dokonanego poszerzenia granic, ale tez kompromisowy 1 w znacznej mierze ugodowy przebieg
calego  procesu. ,Zwykle  polaczenia”  jednostek  terytorialnych  wygladaja
w polskich realiach najczesciej nieco naczej — zmiany granic nie obejmujg caltych gmin, lecz
jedynie ich fragmenty, a towarzyszace temu emocje czeSciej blizsze sg konfliktowi niz
porozumieniu. Ta charakterystyka oraz fakt, Zze sporny obszar stanowi zazwyczaj teren
podmiejskiej wsi, sprawiaja, ze do opisu tego typu konfliktow o przestrzen pasuje okreslenie
»spory o miedze” — w dostownym, a niekiedy rowniez przeno$nym znaczeniu'?. Warto
zauwazyc¢, ze w swojej genezie odnosito si¢ ono do przebiegu granic miedzy polami uprawnymi.
Wspotczesne ,,spory o miedze” czesciej jednak dotyczg istniejgcych lub potencjalnych terendw
inwestycyjnych.

10 Doktadniejszy opis bardzo ciekawego przypadku rozszerzania granic Zielonej Gory znalez¢ mozna m.in. u Osgkowskiego
(2016), Swianiewicza i Szmigiel-Rawskiej (2019), Szmytkie (2019).

1'W mys$l ogtoszonej w 2015 r. inicjatywy miasto chciato anektowaé trzy gminy podmiejskie: miasto Lubon oraz dwie gminy
wiejskie: Suchy Las i Komorniki. Jak wynika z doniesien prasowych, prezydent Poznania sugerowat, ze jesli gminy nie zgodza
si¢ na potaczenie, miasto ograniczy swoje inwestycje na ich terenie, co zostato przez nie odebrane jako forma szantazu, wigce;j:
https://gloswielkopolski.pl/poznan-wchlonie-okoliczne-gminy-lubon-suchy-las-i-komorniki/ar/3754115.

12 Okreslenie ,,spor o miedzg” ma swoje korzenie w tradycyjnym podziale gruntow rolnych. Miedza to pas ziemi oddzielajgcy
pola nalezace do r6znych wtascicieli. Wspodtczesnie, w swoim dostownym znaczeniu odnosi si¢ do realnych konfliktow migedzy
wlascicielami ziemi o granice ich dzialek. Natomiast w przenosni okreslenie to bywa wykorzystywane do opisu drobnych, ale
zacigtych sporow migdzy sasiadami lub innymi stronami, czgsto wynikajacych z ambicji, uporu lub dlugotrwatych animozji.
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Jak rozszerzaly si¢ granice polskich miast?

Kazdego roku do MSWiA trafia od kilkunastu do ponad 20 wnioskow dotyczacych zmian
granic gmin oraz zmian granic miast potozonych na terenie gmin. Srednio akceptacje
uzyskuje ok. 15 z nich. Najwiecej jest przypadkOw poszerzen obszaru miasta kosztem
terenow wiejskich tej samej gminy miejsko-wiejskiej, ale kazdego roku Rada Ministrow
wyraza rowniez zgode na zmiany granic zachodzace migdzy odrgbnymi jednostkami
samorzadowymi. Ws$rdd tych ostatnich dominujg sytuacje polegajace na wilaczeniu do
terytorium miasta czg¢sci gminy podmiejskiej. Po 2000 r. zanotowano 85 takich zmian,
cho¢ w wigkszo$ci dotyczyly one bardzo drobnego przesunig¢cia granicy. Ale w 38
przypadkach (obejmujacych 23 miasta) powigkszenie objeto obszar wigkszy niz 1 kilometr
kwadratowy (zob. Rys. 1).

Rys. 1 Liczba przypadkow powickszen miast kosztem terenéw gminy sgsiedniej wg
wielkosci przylaczanego obszaru (2000-2024)

powyzej 10 km2 10
5-10 km2 10
1-5 km2 18
ponizej 1km2 47

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Ponad potowe (13) z tych 23 osrodkow, ktore w ostatnim ¢wier¢wieczu odnotowatly
przynajmniej jedng znaczacg zmiang¢ granic, stanowig miasta na prawach powiatu (z czego
pie¢ petni réwniez role stolic wojewodzkich). Mowa tu zatem o prawie 1/3 miast
wojewodzkich 1 1/6 innych miast na prawach powiatu. W przypadku stolic powiatéw

ziemskich omawiane rewizje granic dotknety niecatej 1/20 ogotu takich osrodkow. (zob.
Tab 1).

Tab. 1 Miasta, ktore w latach 2000-2024 przynajmniej raz znaczaco (pow. 1 km?)
powiekszyly swoj obszar

Miasta na prawach powiatu

. . o Stolice powiatow ziemskich Miasta nie-stoleczne
(pogrubione stolice wojewodztw)
Bialystok, Bydgoszcz, Chelm, Dzialdowo, Mtawa, Nowy Dwor De¢blin, Kostrzyn nad Odra, Racigz,
Gorzéow Wlkp., Kalisz, Koszalin, Mazowiecki, Sanok, Skarzysko- Reda
Opole, Ostroleka, Przemysl, Rybnik, Kamienna, Szczecinek =4
Rzeszéw, Skierniewice, Stupsk =6
=13

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.



Poza omoéwionym juz ,niezwykltym” przypadkiem Zielonej Goéry do rekordzistow pod
wzgledem wzrostu powierzchni miasta miedzy 2000-2024 r. naleza Rzeszow 1 liczacy
niecale 4 tys. mieszkancoOw Racigz, ktérych obszar zwigkszyt si¢ ponad dwukrotnie.
O potowe powigkszylo si¢ Opole 1 Mtawa. Wzrost o 20-30% zanotowaly Szczecinek,
Koszalin oraz Stupsk (zob. Tab. 2).

Tab. 2 Miasta, ktore w latach 2000-2024 odnotowaty najwiekszy % wzrost powierzchni

pow. w pow. w .
Miasto 2000 2024 Zmo‘/a“a Obszary jakich gmin?
(km?) (km?) °

Zielona Gora 58 278 377% gm. Zielona Gora

Rzeszow 54 129 140% gm. Krasne, gm. Swilcza, gm. Boguchwata, gm. Tyczyn, gm.
Glogow Matopolski

Racigz 3,8 8,4 120% gm. Racigz

Opole 96 150 55% gm. Dobrzen Wielki, gm. Dabrowa, gm. Komprachcice, gm.
Proszkow

Miawa 24 35 43% gm. lfowo-Osada

Szczecinek 37 48 30% gm. Szczecinek

Koszalin 83 106 27% gm. Biesiekierz, gm. Manowo, gm. Bedzino

Stupsk 43 53 22% gm. Stupsk (ob. Redzikowo)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Jak juz bylo wspomniane, skala pojedynczych zmian jest zréznicowana, od niewielkich
korekt po zmiany wielkoobszarowe. Wsrdd tych ostatnich mozna odnotowa¢ dwanascie
przypadkow jednorazowego powiekszenia terenu miasta o obszar pow. 10 km? (zob. Tab.
3). Dziesi¢¢ z nich polegato na aneksacji tylko fragmentow sasiednich gmin. Przy czym
w rekordowym z takich przytaczen — wlaczeniu do miasta Opole czeéci gminy Dobrzen
Wielki — ten ,,fragment” miat wielko$¢ poréwnywalng do powierzchni Zamoscia czy
Ostrofeki (ok. 30 km?). A to tylko jedna z czterech zmian granic przeprowadzonych

w Opolu w 2017 r. Wszystkie one 1acznie przyniosty wzrost powierzchni miasta o niemal
53 km? 13,

13 Sposrod ztozonych wowcezas przez Opole wnioskéw do miasta nie wlaczono jedynie solectwa Zawada (z gminy Turawa).
Powodem byla utrata wptywéw z opta wnoszonych przez wiasciciela znajdujacego si¢ tam centrum handlowego, co
sprawitoby, ze gmina Turawa, w nowych granicach, nie bylaby w stanie realizowa¢ swoich zadan publicznych. Natomiast
gmina Dobrzen Wielki w wyniku przeprowadzonej zmiany granic stracita ona 30% swojego terytorium, prawie 35% ogétu
mieszkancow, a dochody jej budzetu (po stracie zlokalizowanego na odtaczonym terenie najwigkszego platnika — Elektrowni
Opole) zmniejszyty si¢ z prawie 70 mln zt w 2016 r. do niecatych 45 mln zt w 2017 .
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Tab. 3 Rekordowe przytaczenia. Lista przypadkow zmian granic gmin o obszar powyzej
1000 ha (10 km?) z lat 2000-2024.

Miasto powi¢kszane Rok Pow. (ha) L(Lc:gl; od dajisg/r;)?‘szt;:czana Obszar przylaczany
Ziclona Gora 2015 21998 19 406 gmina Zielona Gora Cata gmina
Opole 2017 2 754 5089 gmina Dobrzen Wielki Fragment gminy
Warszawa 2002 2 262 17937 miasto Wesota Cata gmina
Skarzysko-Kamienna 2000 1871 2 658 gmina Szydlowiec Fragment gminy
Rzeszow 2010 1750 4094 gmina Tyczyn Fragment gminy
Opole 2017 1668 1480 gmina Dabrowa Fragment gminy
Koszalin 2010 1501 1005 gmina Bedzino Fragment gminy
Kalisz 2000 1450 1301 gmina Nowe Skalmierzyce Fragment gminy
Rzeszow 2006 1436 4529 gmina Krasne Fragment gminy
Rybnik 2001 1316 1514 gmina Pilchowice Fragment gminy
Szczecinek 2010 1133 915 gmina Szczecinek Fragment gminy
Mtawa 2004 1115 339 gmina fowo-Osada Fragment gminy

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Zauwazmy roéwniez, ze proces rewizji granic czesto wigze si¢ ze zmiang przynaleznosci
gminnej czesci mieszkancow. Bo cho¢ wiele zmian administracyjnych dotyczy terenow
niezamieszkatych (przyktadowo — w latach 2019-2024 stanowily one ok. 50%
przypadkow), to jednak nie jest to regulag. W przywotanym wyzej przyktadzie opolskim
liczba nowych mieszkancow wyniosta prawie 9,5 tys., co stanowito ok 7% ogdtu ludnosci
,powiekszonego Opola”. Prawie przez 2 lata — do czasu kolejnych wyboréw
samorzagdowych jesienig 2018 r. — c¢i mieszkancy nie mieli swojej demokratyczne;j
reprezentacji wsrod wtadz ich nowej gminy. Podobnie w ,,pomniejszonych” samorzadach,
ktore wraz z powierzchnig utracity cze$¢ ludnosci — by¢ moze tak znaczaca zmiana sktadu
spotecznego (w gminie Dobrzen Wielki, przypomnijmy — prawie 35% ogdhu
mieszkancow) wplyneta na preferencje pozostalych mieszkancow dotyczace sposobu
zarzadzania ich gming, czego przez dtuzszy czas nie mogli wyrazi¢ poprzez akt wyborczy.
A zdarzajg si¢ przeciez zmiany granic gmin, ktére dokonywane sg krotko po wyborach
samorzadowych, co jeszcze bardziej wydluza omawiany okres. Obecne przepisy mowia
bowiem tylko o tym, ze zaakceptowana rewizja granic administracyjnych powinna by¢
wprowadzana od poczatku roku kalendarzowego (art. 4 ust. 5 usg). Nakreslony tu problem
braku wlasciwe] legitymacji demokratycznej wiadz lokalnych po zmianie granic jest
powaznym mankamentem obowigzujgcego systemu, ktory (zbyt) czgsto umyka w toczace]
si¢ wokot tego tematu dyskus;ji.
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Rys. 2 Liczba przypadkéw powigkszenia terenu miasta o czg$¢ obszaru sgsiedniej gminy
wiejskiej lub miejsko-wiejskiej w latach 2000-2024 (wyrdznione zmiany powyzej 1 km?,
wg roku wejsécia zmiany w zycie)
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Uwaga: w 2017 r. wérod siedmiu przypadkow rozszerzen cztery dotycza poszerzania granic miasta
Opole
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Przygladajac si¢ liczbie przyjmowanych zmian w poszczegdlnych latach po 2000 r. (zob.
Rys. 2) mozemy natomiast wyr6znic trzy okresy: (1) lata 2000-2010, w ktérych co roku
obserwowalismy po kilka przypadkéw (mniejszych 1 wiekszych) poszerzen granic
polskich miast, (2) lata 2011-2016, gdy proces wyraznie wyhamowat, a zatwierdzane
zmiany mialy charakter incydentalny i poniekad ,,kosmetyczny”, (3) okres po 2017 r.,
w ktorym zmiany, w wigkszych grupach, wprowadzane sg w dwuletnich interwatach.
Co ciekawe, opis ten w znacznym stopniu odpowiada dynamice i przebiegowi procesu
poszerzania granic Rzeszowa (por. Rys. 3 i 4)
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Rys. 3 Schemat procesu poszerzania granic Rzeszowa w latach 2006-2021 (podany rok
wejscia zmiany w Zycie)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Jest to o tyle symptomatyczne, ze Rzeszo6w ze swoja polityka stopniowego, kroczacego
powigkszania granic przez lata pozostawal istotnym punktem odniesienia w debacie
o zmianach administracyjnych w Polsce. Pierwszy wniosek w tej sprawie wladze miasta
ztozyty w 2005 r. i od tego czasu skladaty je niemal corocznie, wykazujac si¢ przy tym
ogromng konsekwencja. Ostatnia proba przylaczenia nowych terendw miata miejsce
w 2021 r.

Rys. 4 Mapa rozwoju terytorialnego Rzeszowa w latach 2006-2021

L~
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Miasta Powiatu Rzeszowa
w latach 2006-2021
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Zrédto: opracowanie whasne NIST (T. Grzyb)



Granice korzysSci — jak miasta uzasadniajg potrzeby zmian
terytorialnych?

Z czego moze wynikac¢ potrzeba takich zmian? Wsrdd najczestszych argumentéw, na ktore
powoluja si¢ miasta we wnioskach o poszerzenie swoich granic mozna wskazac:

1. Dynamizacja rozwoju i potrzeba przestrzeni — miasta wskazuja, ze ich rozwoj
jest ograniczony przez obecne granice administracyjne — nowe tereny maja
pozwoli¢ na dalszg urbanizacje 1 inwestycje;

2. Spojnos¢ funkcjonalno-przestrzenna — obszary podmiejskie czesto petnig funkcje
integralne wobec miasta, np. jako miejsca zamieszkania ludno$ci pracujace]
w miescie lub tereny intensywnej suburbanizacji. Ich administracyjne wigczenie ma
usprawni¢ zarzadzanie 1 koordynacje¢ zadanh w ramach szerszej aglomeracji;

3. Optymalizacja dostepu do infrastruktury i uslug publicznych — rozszerzenie
granic administracyjnych ma umozliwia¢ objecie przylaczonych terenow
jednolitym systemem infrastrukturalnym, obejmujacym transport, edukacje, opieke
zdrowotng, gospodarke komunalng itp. Ma to tez pozwoli¢ na lepsze zarzadzanie
infrastruktura sieciowa (jak np. wodociagi, drogi) wykraczajaca poza obecne
granice miasta (jeden zarzadca);

4. Zwigkszenie efektywnosci planowania przestrzennego 1 minimalizacja
niekontrolowanej ekspansji przedmiesc;

5. Wyrownanie dysproporcji finansowych — mieszkancy terenéw podmiejskich
czesto korzystajg z infrastruktury miejskiej, jednoczesnie odprowadzajac podatki do
gmin o$ciennych. Powigkszenie granic miasta ma zapewni¢ bardziej sprawiedliwy
podziat obcigzen fiskalnych. W tym kontekscie podnoszona bywa rowniez kwestia
znaczacych, ale tez ,trudnych” inwestycji zlokalizowanych w gminach
podmigjskich (jak np. elektrownie, kopalnie), ktére w znacznym stopniu zasilajg
finansowo budzety gminne, jednoczesnie generujagc koszty spoleczne
1 srodowiskowe dla polozonego obok miast (np. Opole, Dobrzen Wielki
1 Elektrownia Opole, Belchatow, Kleszczow 1 Elektrownia Betchatow);

6. Podniesienie rangi miasta w hierarchii osadniczej — zwigkszenie powierzchni
1 liczby mieszkancéw postrzegane jest jako srodek do poprawy pozycji miasta
w uktadzie regionalnym 1 krajowym, co moze prowadzi¢ do jego wigkszego
znaczenia politycznego, gospodarczego i administracyjnego (np. jednym
z argumentOw za rozszerzeniem Opola byla potrzeba jego wzmocnienia jako stolicy
regionu 1 obrony przed ewentualng likwidacjg wojewodztwa);

/. Argumenty spoleczne — integracja spoltecznosci 1 utatwienia dla mieszkancow, gdy
ci czujg si¢ bardziej zwigzani z miastem, gdzie pracuja, korzystaja z ustug itd., ale
czgsto sg tez blizsi ,,geograficznie”;
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8. Argumenty demograficzne — poprawa struktury demograficznej miasta
1 utrzymywanie jego potencjatu ludnosciowego w obliczu zjawiska depopulacji

9. Argumenty historyczne — scalanie terenow, ktore kiedys$ stanowily jeden organizm
miejski 1 zostaly rozdzielone w wyniku zmian administracyjnych

10.Laczenie jako remedium na trudno$ci we wspotpracy partnerow w ramach réznego
rodzaju porozumien aglomeracyjnych;

Cho¢ we wnioskach o zmiang granic administracyjnych kierowanych do MSWiA, akcent
potozony jest najczescie] na wykazywanie powigzan infrastrukturalnych i spojnosci
funkcjonalno-przestrzennej obszaréw, to w dyskursie publicznym, ktory toczy si¢ wokot
takich propozycji, silniej przebijaja si¢ watki zwigzane z potrzebami rozwojowymi
miast, przede wszystkim w zakresie nowych terenéw inwestycyjnych, oraz kwestie
fiskalne. W kontekscie tych ostatnich, cho¢ oficjalna narracja opiera si¢ zazwyczaj na
koniecznosci ,,wyréwnywania dochoddéw” czy ,sprawiedliwego podzialu srodkow”
w ramach szerszego regionu, to trudno nie odnie$¢ wrazenia, ze zdarzajg si¢ przypadki,
w ktorych celem jest objecie wlasnymi granicami kluczowych aktywow lub
dochodowych inwestycji — na przyktad zaktadow przemystowych, istotnych obiektow
infrastrukturalnych — generujacych znaczace wptywy do lokalnych budzetow. Sa to zatem
sytuacje, w ktorych wtadze samorzadowe zdaja si¢ instrumentalnie wykorzystywac
formalne mechanizmy administracyjne (jak wtasnie zmiana granic gminy) do przejecia
strumieni dochodow kosztem innego samorzadu. W ostatnich latach, co w szczeg6lnym
stopniu zaznacza si¢ w wypowiedziach reprezentantow osrodkoéw subregionalnych (np.
Stupsk, Koszalin), poszerzanie granic przedstawiane jest coraz czesciej jako dziatanie
stuzace poprawie sytuacji demograficznej miast, ktore zmagaja si¢ z problemem
depopulacji 1 nasilong suburbanizacja. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze zgodnie ze
stanowiskiem cze$ci organizacji samorzagdowych oraz przedstawicieli $rodowiska
prawniczego wymienione wyzej argumenty nie powinny stanowi¢ podstawy
(a przynajmniej nie by¢ jedyng podstawa) do podjecia decyzji o aneksacji okolicznych
terenow przez miasto,

14 Por. np. wspélne stanowisko Zwigzku Miast Polskich i Zwigzku Gmin Wiejskich RP w sprawie zmian granic miedzy
gminami: Kleszczow 1 Belchatow  https://www.zgwrp.pl/wp-content/uploads/2021/09/Stanowisko-ZGW-RP-i-ZMP-ws.-
Belchatow Kleszczow.pdf. Jak z kolei podkre$la Anna Kudra-Ostrowska, prawniczka zajmujg si¢ tematem zmian granic
administracyjnych JST, (...) w swietle Konstytucji RP niedopuszczalne jest przeprowadzanie zmiany granic z powolaniem si¢
na potrzebe redystrybucji dochodow, czy polepszeniem arealu terenow inwestycyjnych jednej z jednostek samorzqdu
terytorialnego, petna wypowiedz dostgpna: https://www.prawo.pl/samorzad/zmiany-granic-gmin-potrzeba-przejrzystych-
przepisow,511839.html
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Natomiast gminy, ktore w wyniku proponowanych zmian mogg utraci¢ czgs¢ swojego
obszaru, najczesciej obawiajg si¢ strat finansowych wynikajacych ze zmniejszenia
wpltywow podatkowych lub tez wylaczenia spod swojej jurysdykeji terenow, na ktorych
poniosty juz znaczace inwestycje (zwlaszcza gdy byly one finansowane
z zaciagnigtych przez gminy zobowigzan, ktorych sptata nadal bedzie obcigza¢ ich budzet)
oraz idacego za tym pogorszenia mozliwosci $wiadczenia ustug publicznych dla
pozostatych mieszkancéw. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze z uwagi na skale 1 roznice
w sytuacji wejsciowe]j obu jednostek korzysci dla miasta moga by¢ relatywnie znacznie
mniejsze niz wynikajace z tych samych dziatan straty w gminach podmiejskich. Z kolei
mieszkancy odlaczanych terenow wyrazaja obawy dotyczace ryzyka marginalizacji ich
potrzeb w ramach wigkszego organizmu miejskiego, tego, ze ich miejsce zamieszkania
bedzie traktowane jako peryferyjne, nie otrzymujac proporcjonalnych inwestycji
w infrastrukture 1 ustlugi. W przypadku terenow wiejskich czesto podnoszonym tematem
jest tez kwestia utraty wptywoOw z programoéw wsparcia wsi po ich ,,umiastowieniu”.
Do tego dochodzi tez postrzegane ryzyko degradacji funkcjonujacych na tych obszarach
spolecznosci lokalnych i zerwania istniejacych wigzi spotecznych.

Jezeli te obawy 1 rozbiezne interesy nie zostang wiasciwie uwzglednione w drodze
uzgodnien oraz rozmoéw miedzy przedstawicielami wszystkich zaangazowanych w proces
samorzadow — czesto daje to podstawy do zaistnienia lokalnego sporu —,,sporu o miedzg¢”,
ktory w niektorych przypadkach przybiera forme intensywnego 1 wieloletniego konfliktu.

Konflikty o przestrzen, czyli gdy nie udaje si¢ porozumiec

Stwierdzenie, ze kazda zmiana granic administracyjnych wiaze si¢ z konfliktem bytoby
nieuprawnionym uogolnieniem. Zreszta, jak wskazuje opisany wyzej przypadek Zielonej
Gory, nawet duza zmiana moze odby¢ si¢ za zgoda wszystkich zainteresowanych stron.
Co wigcej, w podobnym ,,koncyliacyjnym” stylu przebiegaty takze kolejne — cho¢ juz
niewielkie — korekty granic Zielonej Gory w ostatnich latach. Wsrod wigkszych miast bez
znacznych protestow spolecznych swoje granice poszerzat réwniez Bialystok (w 2002 r.
o cze$¢ terytorium gminy Dobrzyniewo Duze, w 2006 r. — gminy Zabludow)®® czy tez
Krakow, wchianiajac czes¢ gminy Kocmyrzoéw-Luborzyca w 2013 r. (Haber 2017). Warto
podkresli¢, ze w obu tych przypadkach zmiany byly inicjowane przez mieszkancow

15 Prezydent Biategostoku Tadeusz Truskolaski od wielu lat publicznie deklaruje, ze chociaz Biatystok wciaz nalezy do miast
wojewddzkich z najwigksza gestoscia zaludnienia, to nie jest on zainteresowany inicjowaniem dziatan sluzacych poszerzeniu
jego granic. Jak tlumaczy, wczeséniejsze doswiadczenia pokazaly, ze przynosi to wigksze koszty niz korzysci, a przysztosé
miasta widzi w rozwoju wspolpracy z gminami w ramach Bialostockiego Obszaru Funkcjonalnego. Wigcej:
https://www.radio.bialystok.pl/wiadomosci/index/id/161649.
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podmiejskich sotectw, ktoérzy widzieli w tym dziataniu szanse¢ na lepsza realizacj¢ swoich
potrzeb lokalnych. Do tego dochodzi szereg najczesciej bardzo drobnych korekt,
zwigzanych np. z przebiegiem droég czy przynaleznoscia gminng kilku dziatek, ktore
zazwyczaj nie wzbudzaja wigkszych emocji 1 réznic zdan.

I cho¢ ktotnie wokot zmian gminnych granic nie towarzyszg kazdemu takiemu dziataniu,
to wcigz jest ich relatywnie duzo. Wystepuja w zasadzie co roku. Zmieniajg si¢ co
najwyzej samorzady, ktorych problem dotyka, chociaz zdarzaja si¢ tez konflikty, ktore
tocza si¢ przez wiele lat. Czg$¢ z nich, ze wzgledu czy to na rozmiar proponowanych
przeksztatcen, czy tez zaangazowanie stron oraz emocjonalny tadunek sporu, wykracza
poza swoj ,lokalny” wymiar, stajac si¢ przedmiotem zainteresowania opinii publicznej
oraz debaty na szczeblu ogolnopolskim. W 2008 i 2009 r. tematem takiej debaty byt spor
miedzy Elkiem a gming wiejska Elk, zwigzany z probami poszerzenia granic miasta
o sagsiednie tereny wiejskie. Proces wigzal si¢ z intensywnymi napigciami spotecznymi
1 politycznymi, obejmujagcymi m.in. protesty mieszkancoOw oraz bardziej radykalne formy
sprzeciwu, takie jak (powtarzany dwukrotnie) strajk glodowy wojta.® Ostatecznie
propozycje miasta nie uzyskaty akceptacji rzadu.

W ostatnich latach najglo$niejszym 1 najbardziej medialnym byt juz wspominany wyzej
przypadek poszerzenia granic Opola z 2017 r., gdzie ,,jednym ruchem” obszar miasta
powickszyt sie o ponad 52km? pochodzace z terenu czterech gmin (zob. Tab. 4). Choé¢
emocje w samym Opolu byly wowczas umiarkowane (w konsultacjach dotyczacych
poszerzenia granic wzig¢to udziat tylko 6% uprawnionych), to w gminach podmiejskich
nastgpifa silna mobilizacja lokalnych srodowisk przejawiajaca si¢ w wysokiej frekwencji
wyborczej (od 43% w gminie Proszkow do 62% w gminie Dobrzen Wielki)
1 zdecydowanym glosie sprzeciwu (w kazdym przypadku powyzej 90% gloséw na ,,nie”).
Nie ograniczyt si¢ on jednak tylko do samego aktu glosowania — przyjecie rozporzadzenia
o poszerzeniu granic Opola wywotalo falg protestow. Mieszkancy gmin podmiejskich
organizowali marsze, blokady drog 1 manifestacje. W gminie Dobrzen Wielki, ktora
poniosta najwigksze straty finansowe po zmianie granic, odbyt si¢ nawet protest gtodowy.
Co istotne krytyce poddawano nie tylko skalg¢ utraconych obszaréw, ale tez przebieg
procesu i jego polityczny wymiar'’,

16 Wydarzenie to doczekalo sie swojego wlasnego wpisu w ramach internetowej ,,Encyklopedii Warmii i Mazur”:
http://encyklopedia.warmia.mazury.pl/index.php/Strajk_gtodowy w_Elku

17 Zainteresowani (w tym rowniez RPO) zwracali przede wszystkim uwage na powazng wade prawna wniosku o zmiane granic
Opola — zostat on ztozony przez Prezydenta Miasta Opola, a nie jedyny uprawniony do tego podmiot tj. Rade Miasta Opola.
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/konfliki-dotyczacy-granic-opola-—-mozliwe-rozwiazania Natomiast wymiar polityczny
sporu wiazat si¢ z zaangazowaniem wptywowego polityka dwczesnie rzadzacej koalicji — Patryka Jakiego.
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Tab. 4 Poszerzenie granic Opola w 2017 r. w liczbach

Gmina oddajaca Powierzchnia Wynik konsultacji Frekwencja w
(ha) spolecznych w gminie konsultacjach spol.
gm. Dobrzen Wielki 2754 99,7% ,,przeciw” 62%
gm. Dabrowa 1 668 96,0% ,,przeciw” 54%
gm. Komprachcice 532 93,9% ,,przeciw” 51%
gm. Proszkow 279 93,6% ,,przeciw” 43%
SUMA 5233

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Rajchel (2018).

Przypadek Opola pozostaje symbolem napie¢ migedzy miastami a sgsiednimi gminami
w kontek$cie zmian granic administracyjnych. Tryb postgpowania przy tym procesie
jeszcze w 2016 r. zostal zaskarzony przez gminy do Trybunatu Konstytucyjnego (TK).
Ten w 2017 r. postepowanie umorzyl, powotujac si¢ na ,,niedopuszczalno$s¢ wydania
wyroku” (sprawa sygn. U 2/16). Bylo to o tyle zaskakujace rozstrzygnigcie, gdyz jak
wskazywatl 6wczesny RPO: ,,0 ile mozliwos¢ kontroli zasadnosci dokonywania zmian
granic byta w orzecznictwie roznie oceniana, o tyle mozliwos¢ badania trybu dokonywania
tych zmian - zgodnosci rozporzqdzenia w sprawie zmiany granic z upowaznieniem
ustawowym, nie budzita watpliwosci”*®. Generalnie, zagadnienie zmian granic
administracyjnych gmin w zakresie prawidtowosci proceduralnej i/lub celowosci ich
dokonywania bylo przedmiotem wnioskow kierowanych do TK przynajmniej 12 razy.
A mozna przypuszczac, ze bytoby ich jeszcze wigcej, gdyby w 2009 r. TK nie odszedt od
swojej wczesniejsze] tezy o dopuszczalnosci badania takich aktow (do czego nawigzuje
przytaczany wyzej RPO) *°,

Sporne granice 1 biezace konflikty migdzy samorzadami

W  celu identyfikacji istniejacych ,,punktow zapalnych” — aktywnych sporéw
o miedze — oraz przesledzenia praktyki w zakresie zatwierdzania (lub nie) zmian granic
polskich gmin, przyjrzyjmy si¢ bardziej szczegétowo wnioskom sktadanym w tej sprawie
w okresie ostatnich pigciu lat. Trzeba mie¢ przy tym na uwadze, ze prawdopodobnie nie

18 Cytat z wypowiedzi Adama Bodnara, dostepnej: https://wiadomosci.wp.pl/opole/rpo-tk-orzekal-o-rozszerzeniu-granic-
opola-w-nieuprawnionym-skladzie-6090775302055041a

19'W 2009 roku w wyroku wydanym w petnym sktadzie Trybunaly Konstytucyjnego (wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2009 r.,
sygn. K 37/06, OTK-A 2009, nr 4, poz. 47) stwierdzit on, ze TK ,,nie jest powolany do oceny merytorycznej trafnosci i
celowosci przyjetych rozwigzarn czy tez do oceny zasadnosci polityki rzgdu w dziedzinie zmian w podziale terytorialnym, jak
tez do rozstrzygania konkretnych sporéw dotyczgcych celowosci zmian”. W pierwszych sprawach dotyczacych omawianych
zagadnien TK jeszcze uznawat swoja kognicje do badania takich rozporzadzen. Po tej dacie wszystkie (nielicznie) zglaszane
sprawy byly umarzane. Wyjatek stanowila sprawa oceny trybu cofnigcia rozporzadzenia w sprawie utworzenia gmin
Grabowka 1 Szczawa w 2015 r. (TK stwierdzil w tym wymiarze wadliwo$¢, ale wyrok nie zostalt wykonany przez rzad).
Podobnie NSA stwierdzit brak wiasciwosci do orzekania w kwestii rozporzadzen w sprawie zmiany granic co dodatkowo
utrudnito mozliwos$¢ weryfikacji ich zgodnosci z prawem (wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 2023 r., III OSK 1888/23, CBOSA).
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wszystkie lokalne konflikty tego typu znajdujg swoje odbicie w formalnych wnioskach
trafiajacych do MSWiA, ale wydaje si¢ to by¢ wystarczajagcym przyblizeniem skali
rozpatrywanego zjawiska. Inaczej niz we wczesniejszych analizach, tym razem
rozpatrywane beda wszystkie inicjatywy zmian granic administracyjnych, nie tylko te
obejmujace miasta.

Analiza tre$ci uzasadnien do odpowiednich rozporzadzen Rady Ministrow?® oraz
komunikatow Glownego Urzedu Statystycznego w zakresie przeksztatcen podziatu
terytorialnego kraju z lat 2019-2024 wykazata, ze zgoda na zmiang granic gmin zostalta
wydana w tym okresie w 32 przypadkach (zob. Tab. 5). W dalszych 31 wnioski zostaty
rozpatrzone negatywnie. Lacznie daje to 63 wnioski z 41 gmin, ktore trafity pod obrady
Rady Ministrow. Zdecydowang wigkszo$¢ z nich stanowily wnioski ze strony rad gmin
zainteresowanych zmiang, a proces odbywat si¢ w trybie opisanym w art. 4b usg. W dwoch
przypadkach mieliSmy do czynienia z trybem ,,z urzedu”, w ktorych procedura zmian
granic byla inicjowana przez odpowiednich wojewodow.

Tab. 5 Liczba wnioskow o zmiang granic gmin w latach 2019-2024 (w nawiasach liczba
sktadajacych je gmin — jedna gmina mogta ztozy¢ kilka wnioskow w danym roku)**

Whioski rozpatrzone pozytywnie Whioski rozpatrzone negatywnie
Mimo Mimo Negatywny wynik
W ﬁ?ﬁg‘gll}t’ac’i negatywnego pozytywnego konsultacji spot.
y spol J wyniku konsultacji | wyniku konsultacji (lub brak
pot. spot. spot. konsultacji)
Zmiany obejmujace "
MNPP 33 7(7) () 0 12 (7)
Zmiany obejmujace
inne miasta powiatowe 0 2Q) 0 > 6)
Zmiany obejmujace
wylacznie mniejsze 13 (13) 77 (%) 1(1) 13 (11)
gminy

* gwiazdka oznaczono pojawianie si¢ wnioskow przyjetych w trybie ,,z urzedu” (na wniosek wojewody
—anie gminy - skierowany do ministra ds. administracji publicznej). Przypadki te dotyczyly rozszerzenia
granic miasta Chelm i gminy Belchatow.

** uwzgledniono wnioski o zmiang¢ granic pow. 2 ha.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS oraz uzasadnien do rozporzadzen Rady
Ministréw w sprawie ustalenia granic niektorych gmin 1 miast... z lat 2019-2024.

20 Zmiany granic gmin zachodza najczesciej na podstawie rozporzadzen Rady Ministrow w sprawie ustalenia granic niektérych
gmin i miast, nadania niektorym miejscowos$ciom statusu miasta oraz zmiany nazwy gminy, ale zdarzaja si¢ tez rozporzadzenia
odnoszace si¢ do konkretnych, pojedynczych sytuacji.
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O lokalnym konflikcie — lub przynajmniej o warunkach sprzyjajacych jego zaistnieniu —
mozemy moOwi¢ w sytuacji, gdy decyzja o przeprowadzeniu zmiany granic
administracyjnych odbywa si¢ na przekor woli lokalnej spotecznosci (i lokalnych wtadz,
chociaz stanowiska tych dwoch grup nie zawsze sg ze sobg zgodne). Wsrdd analizowanych
przypadkow doktadnie potowa (16) wsrdd rozpatrzonych pozytywnie wnioskéw zostata
przeprowadzona mimo negatywnego wyniku konsultacji spolecznych (przy czym
pomijamy tutaj jakos¢ takich konsultacji, ktéra w praktyce bywa bardzo zréznicowana).
W jednym przypadku mieli§my natomiast do czynienia z odrzuceniem wniosku, ktory
uzyskal wcze$niej akceptacje lokalnej spolecznosci?t. Do tego dochodzi 30 nieprzyjetych
wnioskow — zgodnie z wolg mieszkancoOw proponowanego do odigczenia obszaru, ktore
tez mogg by¢ Zrdédtem lub emanacja lokalnego konfliktu. Czasami bowiem sam fakt
rozpoczegcia przez jeden z samorzagdow procedury poszerzenia granic, zwtaszcza gdy takie
proby sa ponawiane, prowadzi do pogorszenia wzajemnych relacji.

W czterech przypadkach gmina objeta wnioskiem o aneksje czegsci jej terenu
w przewidzianym ustawowo terminie 3 miesiecy nie przeprowadzila konsultacji
z mieszkancami, z kolei w jednym konsultacje zostaty przeprowadzone w sposob, ktéry
zostal zakwestionowany przez wojewode??, co przelozylo sie tez na brak zajecia stanowisk
przez wilasciwe rady. Wszystkie te sytuacje mialy miejsce w 2019 r. 1 dotyczytly
wnioskow, ktore ostatecznie zostaty rozpatrzone negatywnie. Kolejny przypadek, ktory
jest bardziej szczegotowo opisany w dalszej czesci opracowania, wystapit w 2021 r., ale
tym razem gmina nie tyle nie przystapita do procesu konsultacji, o ile nie zdazyla go
zakonczy¢ w ustawowym terminie 3 miesigcy. Mimo to rozporzadzenie o zmianie jej
granic zostato przyjete. Majac na uwadze przepisy EKSL, nakazujacej zasigganie opinii
lokalnych spotecznosci wszystkich wlaczonych w proces gmin (i zawsze), byt to bardzo
negatywny sygnat.

21 Omawiany przypadek dotyczy planowanego poszerzenia granic gminy Moszczenica o 709 ha z tereny gminy Biecz. Przy
pozytywnym wyniku konsultacji spotecznych rada gminy Biecz wydata negatywna opini¢ o proponowanej zmianie. Mimo to
wniosek poczatkowo byl rekomendowany do pozytywnego rozpatrzenia przez Rade Ministrow — zgodnie z wolg
mieszkancow. Zmiana rekomendacji na negatywna nastgpita dopiero po posiedzeniu Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego, na ktorym przedstawiono opinie RIO dotyczacg trudnej sytuacji finansowej gminy Biecz — zdaniem RIO
odlaczenie od niej wnioskowanego przez gming Moszczenica sotectwa przyczynitoby si¢ do poglebienia tej trudnej sytuacji.
22 Sprawa dotyczy (wzajemnych) zmian granic miedzy gminami: Sroda Slaska i Migkinia. W 2019 r. obie ztozyly wnioski w
tej sprawie — przy czym kazda z gmin postulowata o wigczenie czeSci terenu nalezgcego do drugiej. W przypadku wniosku
Srody Slaskiej, rada gminy Miekinia, wydajac opinie, powotata si¢ na wynik konsultacji spotecznych, ktére przeprowadzita
w sprawie swojego wniosku w zakresie przejecia obszaru Srody Slaskiej, ktory nie obejmowat terenéw wnioskowanych do
przytaczenia przez gming Sroda Slaska. Na tej podstawie Wojewoda Dolnoslaski stwierdzit niewaznos¢ uchwaty rady gminy
Migkinia.
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Warto rowniez zaznaczy¢, ze w ramach analizowanych procesdéw zmian granic
administracyjnych konflikty zdarzaja si¢ nie tylko migdzy zaangazowanymi w nie JST,
ktore nie wyrazaja zgody na pewne rozstrzygni¢cia terytorialne. Pojawiajg si¢ one, cho¢
znacznie rzadziej, rowniez mi¢dzy wladzami a spotecznos$cig danej jednostki. Zdarza si¢
bowiem, ze obie te grupy maja odmienne zdanie w zakresie potrzeby dokonania dane;j
zmiany administracyjnej. I cho¢ przepisy prawa nie obliguja rad gmin do wyrazania opinii
zgodnej z wynikami konsultacji spotecznej, to zgodnie z wyrokiem Trybunaty
Konstytucyjnego z 2003 r.2® — negatywny wynik konsultacji prowadzi do konieczno$ci
szczegblnego uzasadnienia ewentualnej pozytywnej opinii rady gminy. W analizowanym
okresie mieliSmy do czynienia z jednym takim przypadkiem. W dwoch kolejnych
pozytywnemu wynikowi konsultacji spolecznych towarzyszyta negatywna opinia
wlaéciwej rady gminy.?

Wskazane wyzej przypadki: braku konsultacji 1 rozbieznych opinii spotecznosci 1 wladz,
sg wyroznione w tabeli 6, ktora dostarcza bardziej szczegodtowego wgladu w zgtaszane
w ostatnich latach wnioski o zmiany granic administracyjnych.

Tab. 6 Wnioski o zmian¢ granic gmin kierowane do MSWiA w latach 2019-2024 wg

gminy wnioskujacej

GMINA ROK CZY WYNIK

WNIOSKUJACA OD GMINY WNIOSKU PRZYJETY KONSULTACJI/OPINIA UWAGI

MIASTA NA PRAWACH POWIATU

Krasne (W)

RZESZOW Boguchwata (MW)

Glogéw Mip (MW)
Trzebownisko (W)

Kroscienko Wyzne (W)

KROSNO
Miejsce Piastowe (W)
. Swidnica (W)
ZIELONA GORA Czerwienisk (MW)
WLOCLAWEK Wioctawek (W) Przyjeta czgsciowo
CHELM Chetm (W) Tryb ,,z urzedu”
KOSZALIN Manowo (W) |

23 Zob. wyr. TK z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. K 1/03, OTK-A 2003, Nr 8, poz. 85
24 Pierwszy przypadek dotyczy wniosku Krosna o powickszenie granic miasta kosztem gminy Miasto Piastowe z 2020 . —

mimo negatywnego wyniku konsultacji spotecznych opinia rady gminy Miasto Piastowe byla pozytywna. Dwa kolejne
obejmujg proces poszerzenia granic Szczyrku o cze$¢ gminy Wilkowice z 2020 r. oraz gminy wiejskiej Chetm o tereny gminy
Sawin z 2021 r. (rady gmin Wilkowice i Sawin wydaly negatywna opinie dotyczaca potaczenia mimo pozytywnej opinii
mieszkancow wyrazonej w konsultacjach)
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Biesiekierz (W) 2022 NEG NEG

Bedzino (W) 2022 NIE NEG NEG
. 2022 NEG NEG Przyjeta czesciowo
SLUPSK Redzikowo (W) 2004 NIE NEG NEG
MIASTA POWIATOWE
, , Opinia RG
(SBIZ‘?VI;A SLASKA Mickinia (W) 2019 NIE Mickinia
uniewazniona
LUBIN Lubin (W) 2019 NIE NEG NEG
PUCK Puck (W) 2020 NIE NEG NEG
SANOK Sanok (W 2021 NIE NEG NEG
anok (W) 2022 NEG NEG Przyjeta czgsciowo
2023 NIE NEG NEG
KOLOBRZEG Kotobrzeg (W) 2004 NEG NEG
MNIEJSZE GMINY
PATNOW (W) Wierzchlas (W) 2019
LAZISKA GORNE Orzesze 2019
LUBIN (W) Lubin 2019
Brzeg Dolny (MW) 2019
MIEKINIA (W) Sroda Slaska (MW) 2019
. 2019
BELCHATOW (W) Kleszezow (W)
2021 Tryb ,,z urzgdu”
R;))BRZEN WIELKI Opole 2019

2019
2022

Kalisz Pom. (MW)

INSKO (MW) 3010

Drawsko Pom. (MW) 2002
SWIDNICA (W) Zielona Géra 2020
MASZEWO (W) Cybinka (MW) 2020
CYBINKA (MW) Maszewo (W) 2020
TUROSL (W) Zbdjna (W) 2020
SZCZYRK Wilkowice (W) 2020
DEBLIN Stezyca (W) 2020
MIRZEC (W) Itza (MW) 2020
JEZIORA WIELKIE Strzelno (MW) 2021
W)

Sawin (W) 2021
CHELM (W)

Chelm 2024
SOKOLY (W) Wysokie Maz. (W) 2021
CZERNICHOW (W) Brzeznica (W) 2021
DOMANIOW (W) Wiazoéw (MW) 2022
SIANOW (MW) Mielno (MW) 2022
CZERWIENSK (MW) | Zielona Géra 2023
OTYN (MW) Zielona Gora 2023

N. MIASTECZKO

(MW) Szprotawa (MW) 2023

CHELM (W) Chelm 2024 NEG NEG
SUCHA BESKIDZKA Zembrzyce (W) 2024 NEG NEG
ZARZECZE (W) Kanczuga (MW) 2024

REDZIKOWO (W) Stupsk 2024 NIE NEG NEG
MIELNO (MW) Sianow (MW) 2024 NIE NEG NEG
MOSZCZENICA (W) Biecz (MW) 2024 NIE NEG

Uwagi: okreslenie ,,przyjeta czeSciowo” oznacza, ze ostatecznie gmina powickszyla si¢ o mniejszy obszar niz
pierwotnie wnioskowany; tryb ,,z urzedu” odnosi si¢ do odgornego trybu przeprowadzania zmian terytorialnych,
w ktorym strong wnioskujacg jest wojewoda, a nie odpowiednia rada gminy/miasta. ,,Brak” w kolumnie dotyczacej
wyniku konsultacji spotecznych i opinii rady gminy/miasta oznacza, ze gmina nie zaj¢ta stanowiska w ustawowym
terminie 3 miesiecy lub stanowisko to zostato uniewaznione na mocy rozstrzygniecia nadzorczego wojewody.
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS oraz uzasadnien do rozporzadzen Rady Ministrow
w sprawie ustalenia granic niektorych gmin i miast... z lat 2019-2024.
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Jak juz bylo wspomniane, nie wszystkie ,,spory o miedz¢” budza tak samo duze emocje
1 znajduja odbicie w ogdlnopolskiej debacie publicznej. Czgséciej jednak jej przedmiotem
stajg si¢ konflikty, w ktore zaangazowane sg wigksze miasta. W ostatnich latach wnioski
o poszerzenie swoich granic administracyjnych sktadato siedem miast na prawach powiatu.
O najwigcej zmian wnioskowal Rzeszow, co byto kontynuacja konsekwentnie realizowane;j
przez miasto polityki poszerzania swoich granic. Warto podkresli¢, ze wltadze Rzeszowa
réwnie konsekwentnie prowadza inwestycje na wigczanych do miasta terenach, co zdaje si¢
budowa¢é coraz bardziej przychylne nastawienie ich mieszkancéw do dokonanych zmian®.
W omawianym okresie z dziewi¢ciu ztozonych wnioskéw (dotyczacych obszaru czterech
gmin) tylko jeden =zostal rozpatrzony pozytywnie przez Rade Ministréw, cho¢
w poprzednich latach takich zaakceptowanych wnioskow byto wiecej (szczegdlnie w latach
2006-2010, por. Rys. 3 1 4). Przy czym o sukcesie przyjete] przez rzeszowskie witadze
polityki realizacji 1 promocji inwestycji skierowanych do nowych mieszkancow miasta
moze posrednio Swiadczy¢ fakt, ze w ostatnich latach czg$ciej styszelismy o protestach
mieszkancow sotectw, ktore cheiatyby byé¢ wilaczone do Rzeszowa?®. Mimo, ze wczesniej
mieliSmy do czynienia gtownie z dziataniami kontestujagcymi proponowane przez miasto
zmiany. Zdaje si¢ to sugerowac, ze lokalne spolecznosci sg coraz bardziej podzielone w tej
sprawie. Biorgc jednak pod uwage, ze obecny prezydent Rzeszowa deklaruje zakonczenie
dzialan w kierunku dalszego poszerzania miasta, mozna oczekiwaé, ze zglaszane przez
czes¢ srodowisk aspiracje nie przetoza si¢ w najblizszych latach na konkretne dzialania
administracyjne?’.

% Jak przytacza Jedynak et al. (2017) w badaniach sondazowych przeprowadzonych w 2017 r. wéréd mieszkancow czesci
solectw wlaczonych wczesniej do Rzeszowa az 90% respondentow byto zadowolonych z samego faktu przytaczenia, zas 93%
ankietowanych pozytywnie oceniato zmiany w ich miejscu zamieszkania, ktore zaszly po przeprowadzonej aneks;ji.

% W 2018 r. pod urzedem wojewoddzkim protestowali w tej sprawie mieszkancy dwoéch sotectw gminy Glogdéw Matopolski.
Co ciekawe, doktadnie 5 lat wczesniej, w 2013 r., gdy nastroje mieszkancow gminy byly mniej przychylne ewentualnemu
potaczeniu z miastem, dwczesny burmistrz gminy Glogéw Matopolski, sugerowat prezydentowi Rzeszowa zachowanie
pewnej wstrzemigzliwosci 1 rozwijanie wspolpracy migdzy miastem i gminami ,,a moze za 5 lat mieszkancy sami zdecydujq
si¢ na przejscie do Rzeszowa”. Cytat dostepny: https://nowiny24.pl/poszerzenie-rzeszowa-mieszkancy-sasiednich-gmin-nie-
chca-do-miasta/ar/c3-6183513. W ostatnich latach coraz czgsciej ze strony mieszkancow sasiednich gmin pojawiajg si¢
réwniez glosy o potrzebie wiaczenia do Rzeszowa catych obszarow ich jednostek — mowig o tym np. przedstawiciele
spoteczno$ci z gminy Krasne i gminy Tyczyn. Warto jednak zauwazy¢, ze ten wyrazany publicznie pozytywny stosunek do
przylaczenia przynajmniej czeSci mieszkancow sasiednich gmin nie przektadal si¢ na wynik realizowanych w nich konsultacji
spotecznych (ktérych wynik byt zawsze negatywny w stosunku do proponowanej zmiany).

27 Ostatnie wnioski w sprawie poszerzenia granic Rzeszowa ztozono w 2021 r., jeszcze za prezydentury Tadeusza Ferenca
(fragmenty gmin: Krasne i Boguchwala), przy czym rozpatrywane byly one juz za czasoéw pelnienia tej funkcji przez Konrada
Fijotka, ktorego administracja zachowywata w tym procesie znaczng wstrzemiezliwos$¢: ,,Miasto Rzeszow nie wykonywato w
tej sprawie Zadnych ruchéw, nie lobbujemy za, nie wystepujemy przeciw. Takie jest nasze stanowisko” (Cytat przedstawiciela
biura prezydenta Rzeszowa, dostepny: https://czytajrzeszow.pl/?idd=10&id=18652&poz=mri&show=-1&pagebl1=1 ).
Ostatecznie, mimo poczatkowo pozytywnej rekomendacji MSWiA w zakresie przylaczenia do Rzeszowa terenu gminy
Boguchwata, zadna z dwoch proponowanych wowczas zmian nie weszta w zycie. Prezydent Fijotek, thumaczac nowa polityke
Miasta, podkreslat, ze obecnie zamiast na aneksacji, woli skupi¢ si¢ na wzmacnianiu wspoélpracy miedzy samorzgdami:
,,aglomeracji nie wyznaczajg granice miasta, tylko powigzania funkcjonalne, kooperacyjne, spoteczne. Granice sq elementem,
ktory trzeba przezwycigzy¢ pomystami na wspolprace, wspolne projekty z gminami” (fragment wywiadu z prez. Fijolkiem,
dostepny: https://www.portalsamorzadowy.pl/finanse/granice-miasta-nie-sa-najwazniejsze-prezydent-rzeszowa-ma-inne-
zmartwienia,347429.html ).
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Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze pozytywne glosy mieszkancéw spornych obszarow
w zakresie proponowanych zmian granic nie zawsze znajdujg odbicie w dotaczanych do
wnioskow wynikach konsultacji spotecznych, bo po pierwsze — moga by¢ one glosne, ale
stosunkowo nieliczne, po drugie — poniewaz zmiana granic w rzeczywistosci wplywa na og6t
lokalnej spotecznosci, konsultacje najczgsciej odbywaja si¢ na terenie catych gmin, nie tylko
bezposrednio zainteresowanych sotectw (przy czym obecne prawo dopuszcza mozliwos¢
przeprowadzenia konsultacji tylko na terenie objgtym zmiang — art. 4a ust. 2 usg).

Podobnie jest z porozumieniami zawieranymi mi¢dzy miastami a okolicznymi gminami,
w ktorych te pierwsze zobowigzuja si¢ (dobrowolnie) do okreslonych dziatan
rekompensacyjnych (finansowych, inwestycyjnych) po dokonanej zmianie granic — nie
zawsze fakt zawarcia porozumienia przeklada si¢ na formalne wyrazenie pozytywnej opinii
0 proponowanej zmianie granic przez rade zainteresowanej gminy. Moze by¢ to sygnal
istnienia konfliktu miedzy radg a organem wykonawczym gminy, ktoéry zawiera
porozumienie. A by¢ moze wynika to z potrzeby utrzymania odpowiedniego przekazu dla
mieszkancow. Wiladze samorzadowe, chcac unikng¢ zarzutow o zbyt tatwe rezygnowanie
Z czeSci swojego terytorium, mogg publicznie prezentowac stanowiska sprzeciwu, nawet jesli
faktycznie zgadzaja si¢ na zmiany. Samo zawarcie porozumienia moze by¢ tez probg
minimalizowania strat (pozyskania korzysci) w obliczu spodziewanej utraty czgsci obszaru.

Nie wiemy jakie byly jej rzeczywiste motywy, ale z opisang sytuacja mieliSmy do czynienia
np. w Koszalinie, ktory przed dokonaniem poszerzenia swoich granic podpisat porozumienia
z organami wykonawczymi trzech gmin podmiejskich (gminy Manowo, Biesiekierz 1 Bedzin)
w sprawie rekompensat finansowych za utracone przez nie tereny (wbrew uchwatom rad,
ktére sprzeciwialy si¢ odlaczeniu sotectw). W przypadku gminy Bedzin fakt podpisania
porozumienia z wodjtem zostal oprotestowany przez rade gminy, co w polaczeniu ze
zblizajacym si¢ terminem referendum w sprawie jego odwotania doprowadzilo do
negatywnej rekomendacji MSWiA 1 nieprzyj¢cia wniosku. Pozostale dwie wnioskowane
zmiany zostaly wprowadzone z dniem 1 stycznia 2023 r., ale juz w pazdzierniku 2024 r.
koszalinscy radni zadecydowali o wstrzymaniu wyplacania gminom rekompensat za
przekazane obszary?®. Podpisane porozumienie ostatecznie zakonczyly tez dwuletnie

28 Jak wynika z doniesien prasowych glosowaniu nad tg sprawa towarzyszyly bardzo silne emocje. Czeéé koszalinskich
radnych opowiadata si¢ za utrzymaniem wyplat, inni (ktdry ostatecznie stanowili wickszos¢) przeciwstawiali si¢ nim,
powolujac si¢ na trudng sytuacje miejskiego budzetu. Warto przytoczy¢ jedna z wypowiedzi przedstawiciela drugiej grupy: W
polityce umowy sie zawiera i wypowiada, jesli okazujq sie¢ niekorzystne. A ta jest niekorzystna. Nie wyobrazam sobie, ze
rezygnujemy z czegos w Koszalinie, bo musimy zaplaci¢ gminie Manowo czy Biesiekierz. Kazda zlotowka dla Koszalina,
wigcej: https://gk24.pl/koszalin-nie-bedzie-juz-wiecej-placil-gminom-manowo-i-biesiekierz-za-przejete-solectwa/ar/c1-
18897619 .
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starania Krosna o poszerzenie swojego obszaru o teren dawnego lotniska znajdujgcego
si¢ w granicach gmin: Miejsce Piastowe 1 Kroscienko Wyzne, przy czym w tym przypadku
dokument przelozyt si¢ na pozytywna rekomendacje witasciwych rad gmin (w gminie
Miejsce Piastowe — 0 czym bylo juz wspomniane — hawet mimo negatywnego wyniku
konsultacji spotecznych). Warto zaznaczy¢, ze omawiane porozumienie dotyczyto
podzialu obszaru, do ktérego miasto nabyto wczesniej prawo uzytkowania wieczystego
(na mocy porozumienia cz¢$¢ terenu pozostanie w obszarze gmin, ktore beda mogly go
wykupic¢), a nie rekompensat finansowych.

Do najbardziej medialnych 1 szeroko komentowanych konfliktow przestrzennych
z ostatnich lat nalezg te, ktore rozwinely si¢ wokot procesu poszerzania granic Stupska
i Chelma. Stupsk w 2022 r. wnioskowal o przylaczenie obszaru 58km? z terenu gminy
Redzikowo. Po negocjacjach 1 rozmowach miedzy stronami przeprowadzonymi
w MSWiA wnioskowany obszar ograniczono do 23 km?, za$ ostatecznie Rada Ministrow
wyrazita zgode na powickszenie terenu miasta o niecate 10 km2. Procesowi towarzyszyty
silne protesty mieszkancow i wyrazny sprzeciw wiadz gminy Redzikowo?®. W kolejnym
roku Rada Miasta Stupsk ponowita swo6j wniosek w zakresie wlaczenia dalszych 19 km?
z obszaru Redzikowa, thumaczac to niewystarczajaca skalg wczesniejszej reorganizacji’,
co dodatkowo pogtebito napiecia miedzy stronami sporu. O sile tego konfliktu moze takze
swiadczy¢ fakt, ze w tym samym roku swoj wniosek w zakresie odzyskania utraconych
terenow ztozyla Rada Gminy Redzikowo. Wnioski obu samorzadow zostaty wowczas
rozpatrzone negatywnie. Nie zakonczyto to jednak staran ze strony Stupska. Pod koniec
2024 r. Rada Miasta przyjeta uchwate rozpoczynajaca proces kolejnej zmiany granic.

Atmosfera konfliktu 1 silny opor spoteczny towarzysza tez probom powickszania obszaru
Chelma o tereny gminy wiejskiej Chelm. W tym przypadku dodatkowym czynnikiem
zaostrzajacym konflikt byt zastosowany tryb zmian granic administracyjnych —
»Z urzedu”, w ktorym wazng role odegral Wojewoda Lubelski, bedacy formalnym
inicjatorem procesu®!. Po wywotanych ta inicjatywa protestach mieszkancéw i wiadz

2 W konsultacjach spotecznych przeprowadzonych na terenie gminy Redzikowo przy frekwencji 81% prawie 99%
glosujacych bylo przeciwnych wlaczeniu czgsci obszaru ich gminy do Stupska. W tej sprawie organizowane byly réwniez
Rodzinne Marsze w obronie gminy oraz blokady drog. https://www.zawszepomorze.pl/artykul/2792 konflikt-o-granice-
slupska-trwa-w-najlepsze-miasto-chce-byc-wieksze-kosztem-gminy

30 Jak ttumaczono w skierowanym do MSWiA wniosku: Przeprowadzona w 2022 r. zmiana granic nie rozwigzata probleméw
demograficznych miasta Stupska, ktore byly giownym argumentem poprzedniego wniosku, bowiem do granic miasta dotgczono
wylgcznie tereny niezamieszkane (956 ha).

81 Przy czym jako pomystodawce i wnioskujgcego o zmiang wskazuje si¢ — kojarzonego z dwczesnie rzadzaca w Polsce
koalicja — prezydenta Chelma, co dodaje konfliktowi wyrazny wymiar polityczny. Niejasna pozycja prezydenta Chelma w
omawianym procesie (ktory na bazie istniejacych przepisow prawnych nie mogt by¢ wnioskodawca w procedurze zmiany
granic) byla kwestionowana przez wojta gminy Chelm, co — zgodnie z doniesieniami prasowymi — zakonczylo si¢
wystosowaniem przez niego zawiadomienia do prokuratury na dziatania prezydenta sasiedniego miasta.

25


https://www.zawszepomorze.pl/artykul/2792,konflikt-o-granice-slupska-trwa-w-najlepsze-miasto-chce-byc-wieksze-kosztem-gminy
https://www.zawszepomorze.pl/artykul/2792,konflikt-o-granice-slupska-trwa-w-najlepsze-miasto-chce-byc-wieksze-kosztem-gminy

gminy wiejskiej doszlo do podpisania porozumienia miedzy samorzadami, ktore
ograniczalo poczatkowo wyznaczony we wniosku obszar do terendw niezamieszkatych.
W efekcie przyjetego w 2021 r. rozporzadzenia z poczatkiem 2023 r. granice Chetma
powiekszyty sie o obszar 5km?. Podobnie jak w poprzednim z omawianych konfliktow,
rowniez i w tym przypadku gmina podmiejska walczyta o zwrot czeSci (3 km?)
odtaczonego terenu — wniosek w tej sprawie trafit do MSWiA w 2024 r. Uzyskat on
pozytywng opini¢ Wojewody Lubelskiego i akceptacje Rady Ministréw. Przy czym, tak
samo jak w Stupsku, wtadze Chetlma nie zaprzestaly staran o rozszerzenie swych granic.
W lutym 2025 r. na terenie miasta ruszylty w tej sprawie konsultacje spoteczne. Zaro6wno
Chelm, jak 1 Stupsk, ale tez np. wczesniej wspomniany Koszalin, uzasadniaja swoje
dziatania przede wszystkim potrzebami pozyskania nowych terenow inwestycyjnych
umozliwiajacych dalszy rozwdj miast, a takze wzmocnieniem ich roli jako osrodkéw
subregionalnych.

Zdarzaja si¢ tez przypadki, w ktorych miasta dazg do przejecia terenu sgsiedniej gminy,
powotujac si¢ na funkcjonujagce w jej granicach miejskie instytucje 1 inwestycje.
Przyktadem takiego konfliktu sg starania Kolobrzegu zabiegajacego o przylaczenie do
swoich granic ponad 100 ha obszaru gminy Kotobrzeg, na ktérym znajduja si¢
nieruchomosci zarzgdzane przez miasto 1 miejskie spotki. Zdaniem wladz miasta brak
wladztwa planistycznego na tym terenie znaczaco utrudnial zarzadzanie i prowadzenie
strategicznych inwestycji przez omawiane podmioty. W 2023 r. wniosek w tej sprawie nie
uzyskatl przychylnosci rzadu. Miasto ztozylo go ponownie w nast¢pnym roku, kiedy zostat
przyjety mimo utrzymujacego si¢ sprzeciwu sgsiedniej gminy.

Najglosniejsze konflikty zwigzane ze zmianami terytorialnymi najczesciej dotycza
wigkszych osrodkdw, ale nie jest to reguta. W 2021 r. bardzo szerokim echem odbit si¢
proces przejecia czesci obszaru najbogatszej gminy w Polsce — Kleszczowa przez gmine
Belchatow. Glownym argumentem za zmiang byl bardziej sprawiedliwy rozdziat
dochodéw pochodzacych z kompleksu energetycznego Elektrowni Betchatow, ktore
zasilaly wylacznie budzet gminy Kleszczow, nie rekompensujac sasiedniej gminie
Betchatoéw ucigzliwego sasiedztwa. Pierwszy wniosek w tej sprawie (ztozony przez Rade
Gminy Belchatow) byl rozpatrywany w 2019 r. 1 wtedy zakonczyt si¢ negatywnym
rozstrzygnigciem Rady Ministrow. Rzad zobowigzal wodwczas obie gminy do
wypracowania rozwigzania stluzacego zlagodzeniu wystepujacych w regionie napigc.
W ramach tego zobowigzania w 2019 r. gmina Kleszczow utworzyta Solidarno$ciowy
Fundusz Rozwoju Lokalnego stuzacy redystrybucji czesci swoich dochodéw pomiedzy
dwunastoma samorzadami regionu. Po czym, we wrzesniu 2021 r., Wojewoda t.6dzki
wystapit z inicjatywa zmiany granic mi¢dzy gminami: Kleszczow 1 Belchatow,
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wykorzystujac do tego tryb urzedowy, w ramach ktérego zwrdcit si¢ do gmin w sprawie
zajecia stanowiska. Mieszkancy Kleszczowa w reakcji na przedtozony projekt wystapili
z inicjatywag przeprowadzenia w tej sprawie referendum gminnego (w przypadku
przeprowadzenia referendum lokalnego nie przeprowadza si¢ konsultacji z mieszkancami
— art. 4a ust. 4 usg). Mimo toczacej si¢ wcigz procedury referendalnej (przed ktorej
zakonczeniem Rada Gminy Kleszczow nie mogla podja¢ uchwaty opiniujacej zgtoszona
propozycje) 27 grudnia 2021 r. wnioskowana przez Wojewode zmiana zostata
zaakceptowana przez Rad¢ Ministrow. W jej wyniku — zaledwie po kilku dniach — 1
stycznia 2022 r. teren Elektrowni Betchatow znalazt si¢ formalnie w granicach gminy
Belchatow®. Przebieg catego procesu wzbudzit liczne kontrowersje, co zakonczylo sie
skierowaniem przez gming Kleszczow w 2023 r. wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego
(sygn. K 6/23), ktorego zasadno$¢ podzielit Rzecznik Praw Obywatelskich.

Kwestia umiejscowienia przynoszacych znaczace wplywy do gminnego budzetu
inwestycji znajduje si¢ tez w centrum wieloletniego sporu mi¢dzy gminami Brzeznica
(powiat wadowicki) i Czernichéw (powiat krakowski). W 2005 r. Rada Ministrow podj¢ta
decyzje o przekazaniu 127 ha niezamieszkatego obszaru gminy Brzeznica (przysidtek
Sokotka, na ktorym znajduje si¢ m.in. elektrownia wodna, zwirownia i ubojnia) do
Czernichowa. Trzy lata p6zniej kolejny rzad odwroécil te decyzje. Od tego czasu wiadze
Czernichowa kilkukrotnie probowatly ponownie przejaé sporne obszary — ostatnia taka
(nieudana) proba miata miejsce w 2021 r.

O zwrot raz utraconego obszaru walczy tez Mielno. Konflikt migdzy miastem,
a sgsiednig gming Siandéw dotyczy polozonej nad Baltykiem miejscowosci Lazy.
Po pierwszej nieudanej probie z 2013 r., w 2022 r. Rada Ministréw (realizujgc przede
wszystkim wole mieszkancow obszaru) zdecydowata o przylaczeniu Laz do gminy
Sianow, co spotkato si¢ ze sprzeciwem wiladz Mielna, ktore w 2024 r. ztozyty skarge na te
decyzj¢ do Trybunatu Konstytucyjnego (sygn. U 9/24). W tym samym roku Rada Gminy
Mielno podjeta rowniez uchwate o wlaczeniu taz z powrotem do swoich granic
administracyjnych. Mimo pozytywnej opinii Wojewody Zachodniopomorskiego
inicjatywa ostatecznie nie zostala zaakceptowana przez rzad.

32 Opublikowanie rozporzadzenia Rady Ministrow nie przerwalo kalendarza referendalnego. Przeprowadzono je 16 stycznia
2022 r. Udziat wzigto w nim prawie 56% uprawnionych, z ktérych niemal 99% opowiedziato si¢ za podjeciem przez Rade
Gminy Kleszczow uchwaty wyrazajacej negatywna opini¢ w sprawie zmiany przebiegu granicy pomigdzy gming Belchatow
i gming Kleszczow. Rada Gminy Kleszczow podjeta ja 27 stycznia 2022 r. — niemal miesigc po wejsciu w zycie nowego
rozgraniczenia terytorialnego mi¢dzy samorzadami.
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,,-..Jako 1ja podchodze”

Analiza konfliktow o przebieg granic administracyjnych pokazuje, ze sg to spory
o ztozonym charakterze, wynikajace zar6wno z kwestii ekonomicznych, jak 1 spotecznych.
Wiladze miast dazag do poszerzania swoich granic w celu powigkszania potencjatu
inwestycyjnego czy tez poprawy zarzadzania przestrzenig, podczas gdy gminy bronig
swojego terytorium, obawiajac si¢ utraty dochodéw i negatywnego wptywu takich dziatan
na rozwoj lokalnej spotecznosci. Czasami zréodlem konfliktu jest przynalezno$é
administracyjna jednej konkretnej inwestycji przynoszacej znaczace zyski dla lokalnego
budzetu. Cho¢ wiele takich sporéw prowadzi do napigé, a nawet silnych protestow
1 interwencji administracyjnych (w tym na poziomie centralnym), istniejg rowniez
przyktady kompromisowych rozwigzan, ktore uwzgledniajg interesy obu stron. Kluczowe
pozostaje znalezienie rOwnowagi miedzy potrzebami rozwojowymi a poszanowaniem
lokalnej spotecznosci 1 interesow mieszkancow.

Dos¢ powszechne jest przekonanie, ze tytutowg ,przestrzen dla konfliktu”
w znacznym stopniu wspottworzg istniejgce przepisy prawne dotyczgce zmian granic
administracyjnych — w wielu obszarach zbyt ogélne i wymagajace doprecyzowania.
Przede wszystkim dotyczy to stosowania mechanizmow konsultacyjnych, ktérych obecna
forma 1 jakos¢ pozostawiajg wiele do zyczenia. Co wigcej, na podstawie istniejagcych
regulacji — jak pokazuje przyktad Kleszczowa — mozliwe jest wydanie rozporzadzenia
W sprawie zmiany granic gminy bez przeprowadzenia konsultacji spotecznych. A to
wprost narusza postanowienia Europejskiej Kartu Samorzadu Lokalnego nadajacej
bezwzgledny obowigzek zasiggnigcia opinii lokalnej spoteczno$ci w sprawie kazdej
zmiany granic. Do tego dochodzi problem watpliwej legitymacji demokratycznej wtadz
obu samorzagdow po dokonaniu podziatu, w sytuacji, gdy takim dzialaniom nie towarzysza
przyspieszone wybory organd6w gmin w nowych, ,zmienionych” jednostkach.
Zmniejszeniu napie¢ miedzy samorzadami z pewnoS$cig nie sprzyja tez zastosowany
w ostatnich latach dwukrotnie tryb ,,0dgoérnego” wprowadzenia nowych rozgraniczen
terytorialnych. Szczegolnie, ze tego typu sytuacje, poprzez zaangazowanie politykow
szczebla centralnego, dos¢ szybko uzyskuja okreslone ,,zabarwienie polityczne™ i stajg si¢
podatne na rewizje w przypadku zmiany wladzy. Czg¢ste zmiany granic gmin z pewnos$cia
nie wpisuja si¢ w stabilny model funkcjonowania administracji publiczne;.

Warto nadmieni¢, ze w odpowiedzi na zidentyfikowane stabosci obowigzujacej procedury
zmian granic administracyjnych, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego (NIST) w
lutym 2025 r. przekazal do MSWiA swoje wstgpne sugestie w zakresie nowelizacji
regulacji prawnych w tym obszarze. Wyznaczyt tam trzy glowne kierunki pozadanych
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zmian, odnoszace si¢ do: (1) czasu wprowadzania zmian granic administracyjnych (2)
wzmocnienia roli konsultacji spolecznych oraz (3) rekompensat dla gmin tracacych
finansowo na zmianie granic. Zawarte w nim propozycje rozwigzan (ktorych
doktadniejsze omdwienie wykracza poza ramy tego raportu) odnosity si¢ do czesci
najbardziej ,,palagcych” kwestii 1 beda poglebiane, rowniez na bazie analiz dokonanych na
potrzeby niniejszego opracowania

Obok dzialan stuzacych ,ucywilizowaniu” omawianego procesu 1 tagodzeniu
wystepujacych wokot niego konfliktow, wiasciwym kierunkiem wydajg si¢ tez by¢
dazenia do zmniejszenia zapotrzebowania na dalsze zmiany terytorialne. Bioragc pod
uwage, ze wiele z postulowanych w ostatnich latach aneksacji (cho¢ nie zawsze padato to
wprost) mialo by¢ sposobem na wzmocnienie budzetéw lokalnych w obliczu znaczacego
ograniczenia dostepnych samorzagdom srodkow, mozna podejrzewac, ze poprawa sytuacji
finansowej gmin (szczegdlnie wigkszych miast) przyczyni si¢ do ostabienia ich presji na
pozyskiwanie nowych obszarow 1 zasobow. Nowa ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego z 2024 r. daje w tej sferze duze nadzieje.

Z drugiej strony nacisk na aneksje obszaréw pojawia si¢ czesto tam, gdzie wczesniej
zawiodta wspolpraca migdzy samorzagdami. W tym sensie dobrze skonstruowana ustawa
regulujgca procesy wspotdziatania gmin — nie tylko na obszarze najwigkszych metropolii,
ale tez mniejszych uktadow aglomeracyjnych — mogtaby znaczaco redukowaé napigcia
miedzy miastem a otoczeniem, zapewniajac miastu nie tylko mozliwosci rozwoju, ale
rowniez wigksza redystrybucje korzysci na obszar sgsiednich gmin. Warto przy tym
zauwazyc¢, ze proces zmian granic rzadko inicjowany jest przez najwicksze miasta w kraju
Czesciej dotyczy on osrodkow subregionalnych lub mniejszych miast wojewddzkich.
Dobrze ,,skrojone” regulacje powinny rowniez uwzglednia¢ potrzeby takich obszarow.
Szczegolnie, ze grono miast, ktore rozpoczety dziatania w kierunku powigkszania swoich
granic wcigz si¢ rozrasta. Na poczatku 2025 r. dotaczyly do niego Olsztyn 1 Radom. Glosy
w tej sprawie styszalne sg rOwniez ze strony wiadz Przemysla. By¢ moze do tematu po
kilku latach powroca takze Konin i Lubin.

Okreslenie ,,spér o miedzg” w ujeciu przeno$Snym podkresla emocjonalny charakter
konfliktu, ktory moglby zosta¢ rozwigzany, gdyby obie strony wykazaly wiecej dobre;j
woli. Jak si¢ wydaje w tym przypadku ta ,,dobra wola”, aby zaistnie¢, potrzebuje takze
odpowiednich ram prawnych i organizacyjnych. Powinny one zapewnia¢ wigksza
przejrzystos$¢ 1 stabilno$¢ calego procesu zmian administracyjnych oraz tworzy¢ lepsza
przestrzen do dialogu migdzy samorzgdami.
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Zalacznik. Zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego —
potrzeba zmian w zakresie regulacji prawnych

Zmiany granic jednostek samorzagdowych (dotycza one niemal wylacznie zmian granic na
poziomie gminnym) to zagadnienie wywotujace duze emocje i bedace tematem licznych
konfliktow lokalnych. Warto podkresli¢, ze co najmniej dwanascie razy byto przedmiotem
wnioskow kierowanych do Trybunatu Konstytucyjnego. Mozna si¢ domyslaé,
ze wnioskoéw tych byloby jeszcze wigcej, gdyby nie decyzje sadoéw stwierdzajacych brak
swoich kompetencji do wyrokowania w sprawach zmian podziatu terytorialnego. Sprawa
budzi tez zainteresowanie licznych instytucji. Ostatnio propozycje zmian przepisOw w tym
zakresie zglaszal Zwigzek Gmin Wiejskich Rzeczpospolitej Polskiej, w 2024 r. sprawa
zmian granic gminnych byla tez przedmiotem zainteresowania Rzecznika Praw

Obywatelskich.

Dos¢ powszechne jest przekonanie, ze obecne przepisy dotyczgce zmian granic
administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego sg zbyt ogoélne 1 wymagaja
doprecyzowania. Obrazowo mozna powiedzie¢, ze kierowanie si¢ zasadg subsydiarnosci
wymaga przyjecia zasady ,,domniemania trwato$ci granic”, analogicznej do
,domniemania niewinno$ci” w prawie karnym. A zatem — tak jak trzeba dowodzi¢ winy
(a nie niewinnosci) — tak powinniSmy wymaga¢ dowiedzenia koniecznosci zmiany granic
(a nie konieczno$ci ich utrzymania w dotychczasowym ksztalcie). Zmiany prawne
w zakresie regulacji zmian granic jst powinny iS¢ w trzech kierunkach:

1. Czas wprowadzania zmian.

Zmiany granic gmin powinny by¢ wprowadzane od nowej kadencji wiadz
samorzagdowych, a nie w dowolnych momentach w trakcie kadencji. Obecne przepisy
mowig tylko o tym, ze zmiana powinna by¢ wprowadzana od poczatku roku
kalendarzowego (art. 4 ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst
jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1465 ze zm). Warto zauwazyc¢, ze - jesli samorzad traktujemy
jako wazng instytucje demokratycznego panstwa, a nie tylko maszynke do dostarczania
ustug publicznych — to zmiana granic w trakcie kadencji powinna skutkowaé
natychmiastowg organizacja przyspieszonych wyborow organow samorzagdéw w objetych
zmianami jednostkach. W przeciwnym razie legitymacja demokratyczna wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) oraz radnych gminnych (miasta) budzitaby powazne
watpliwosci. Dotychczasowa praktyka odbiegata od tych zasad — zmiany byly
niejednokrotnie wprowadzane w polowie kadencji, a mandat wybranych organow
samorzadow nie podlegat weryfikacji w formie przyspieszonych wyboroéw.
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Warto zauwazy¢, ze przyjecie postulatu zmian granic tylko od poczatku nowej kadencji
»zatatwia” przy okazji postulat zglaszany przez ZGW RP dotyczacy karencji na ponowny
whniosek po odrzuceniu poprzedniego.

2. Wzmocnienie roli konsultacji spotecznych

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego w art. 5 stanowi, ze: ,,Kazda zmiana granic
spolecznosci lokalnej wymaga uprzedniego przeprowadzenia konsultacji z zainteresowang
spotecznoscig, mozliwie w drodze referendum, jesli ustawa na to zezwala”. Tymczasem
zdarzaty si¢ w Polsce zmiany przeprowadzane w ogdle bez konsultacji (co jest dosc¢
jednoznacznym ztamaniem zapiséw ESKL), a w wielu innych przypadkach jako$¢ 1 forma
tych konsultacji pozostawiala wiele do zyczenia. Nalezaloby wprowadzi¢ obowigzek
konsultacji w formie referendum lokalnego. Rownoczesnie wydluzeniu musialbym ulec
czas przeznaczony na konsultacje spoteczne (obecnie przepisy moéwia o trzech
miesigcach).

Wynik referendum mialby charakter doradczy, a nie wigzacy. Rada Ministrow
zachowalaby prawo podjecia decyzji nawet wbrew wynikom konsultacji (co dotychczas
zdarzalo si¢ do$¢ czesto). Ale w przypadku tak przeprowadzonych konsultacji ta
niezgodnos¢ decyzji 1 woli spotecznosci lokalnej bytaby tatwo dostrzegalna 1 zmuszataby
do szczegdlnej ostroznosci 1 do koniecznosci klarownego uzasadnienia podejmowane;j

decyzji.
3. Rekompensaty finansowe dla gmin tracgcych finansowo na zmianie granic

Zdarza si¢, ze fragment gminy zmieniajacy swojg przynalezno$¢ administracyjng jest
zwigzany z nadproporcjonalnie wysokimi dochodami generowanymi do budzetu gminy.
Jezeli wiec wielkos¢ generowanych dochodow wlasnych w przeliczeniu na jednego
mieszkanca terytorium przekazywanego do innej gminy jest wyraznie wyzsze (np. o ponad
20%) od sredniej dla catej gminy, jednostka ,,oddajaca” kawatek swojego terytorium
powinna przez kilka lat otrzymywa¢ rekompensate poniesionej ,.straty”. Pozwoli to
unikng¢ konieczno$ci naglej, szokowej zmiany polityki budzetowej. Stopniowe;j
akomodacji do zmiany moglby sprzyjac np. 5-letni okres przejSciowy: w pierwszym roku
gmina dostawataby rekompensat¢ w wysokosci 100% poniesionej ,,straty”’, w drugim roku
80%, w trzecim 60%, w czwartym 40%, a w pigtym 20%. Rekompensata taka powinna
by¢ wyplacana przez gming przejmujacg okreslone terytorium.

Uregulowania wymaga tez sprawa przejmowania przy okazji zmian granic infrastruktury,
ktora zostata sfinansowana zaciggnigtym kredytem. Pozostawianie obowigzku splaty
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kredytu gminie, ktora nie dysponuje juz wybudowang za jego pomocg infrastrukturg jest
razaca niesprawiedliwoscig przeczaca racjonalnym zasadom gospodarki finansowe;.
Powyzsze propozycje wymagajag oczywiscie doprecyzowania 1 uszczegotowienia.
Wskazuja jednak kierunek zmian, ktére wydajg si¢ niezbegdne.

Warszawa-£ddz, luty 2025 r.

Opracowat: Pawel Swianiewicz, przy wsparciu Anny Kurniewicz i Beniamina
Rozczynskiego.
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Streszczenie tekstu

Zarzadzanie zlozonymi obszarami miejskimi jako wyzwanie administracyjne
Ekspansja miast oraz dynamiczne procesy spoteczno-gospodarcze zachodzace
w przestrzeni prowadza do powstawania rozbieznosci miedzy rzeczywistymi
a formalnymi granicami os$rodkéw miejskich. Niezgodnos$ci te generuja problemy
zarzadcze, utrudniajg §wiadczenie ustug publicznych oraz sg zrodtem licznych konfliktow
lokalnych. Te ostatnie przybierajg niekiedy szczeg6lng form¢ konfliktow o przestrzen,
gdzie ,,przestrzen” przestaje by¢ wylacznie ,,polem walki”, na ktorym dany konflikt si¢
toczy, ale staje si¢ ona obiektem konkurencji migdzy jednostkami samorzgdowymi —
przedmiotem konfliktu.  Przypadki konfliktéw zwigzanych ze zmianami granic
najczestsze sg w przypadku dazen miast centralnych aglomeracji do rozszerzenia granic
kosztem gmin podmiejskich.

Aneksacje — rozwiazanie generujace konflikty?

Literatura 1 praktyka samorzadowa wskazuja na kilka mozliwych strategii koordynacji
rozrastajgcych si¢ obszarow miejskich: ,,twarde” instytucjonalne struktury metropolitalne,
dobrowolng wspotprace miedzy samorzadami oraz kontrowersyjne zmiany granic —
aneksacje (aneksje). Te ostatnie, cho¢ popularne w XX wieku, dzi§ czg¢sto generuja
napi¢cia 1 budza sprzeciw spotecznosci lokalnych, co wiaze si¢ z procesami decentralizacji
1 rozwojem samorzadnosci.

Zmiany liczby gmin w Polsce — miedzy procesami konsolidacji i secesji

Po reformie administracyjnej z 1973 r. liczba gmin w Polsce stopniowo si¢ zmniejszata,
gltoéwnie poprzez przytaczanie nowych terenéw do miast. Trend ten zmienit si¢ w latach
90., kiedy w wyniku wzbudzonych dazen do odzyskiwania lokalnej samodzielnos$ci, wiele
z wczesniejszych narzuconych sztucznie polaczen gmin zostato cofnietych. Po 1998 r.
proces ten praktycznie zamart. Obecna polityka panstwa faworyzuje taczenie jednostek
zamiast ich podzialu, co sprawia, ze nowe gminy powstaja rzadko. Przyklady gmin
Jasliska, Szczawa 1 Grabowka pokazuja, ze nawet udane secesje s3 procesami dtugimi
I politycznie skomplikowanymi.

Konsolidacje gmin — rzadkie cho¢ wspierane

Mimo oferowanych przez panstwo od 2003 r. zach¢t finansowych, procesy dobrowolnego
taczenia gmin sg rzadkie. Wyjatki to przylaczenie Wesote; do Warszawy w 2002 r. oraz
polaczenie Zielonej Gory z sgsiednig gming wiejskag w 2015 r., ktore zostaly skutecznie
przeprowadzone dzigki szerokim negocjacjom i uzgodnieniom spotecznym. Przymusowe
likwidacje 1 podziat terytorium, jak w przypadku bankrutujgcej gminy Ostrowice w 2019
r., to rowniez sytuacje wyjatkowe, ale pokazujace ryzyka systemu.
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Powiekszanie granic miast poprzez aneksacje — czesta praktyka, rozne skale
| przebieg

Od 2000 r. odnotowalis$my 85 przypadkdéw powiekszen obszaru miasta o tereny sgsiedniej
gminy, cho¢ w wigkszosci dotyczyty one bardzo drobnego przesuni¢cia granicy. Ale w 38
przypadkach (obejmujacych 23 miasta, w tym 13 miast na prawach powiatu) obj¢ty one
obszar wigkszy niz 1 kilometr kwadratowy. Najwieksze zmiany mialy miejsce w Zielonej
Gorze, Rzeszowie 1 Opolu, gdzie obszar miast powigkszal si¢ o kilkadziesiagt kilometrow
kwadratowych. W Zielonej Gorze — w wyniku dobrowolnego, ,,0oddolnego” potaczenia
miasta z gming, w Rzeszowie — w wyniku kroczgcych, stopniowych i konsekwentnie
prowadzonych aneksji terenéw okolicznych gmin z lat 2006-2021, w Opolu — na mocy
jednorazowego powigkszenia terytorium — przy sprzyjajacej sytuacji politycznej, ale tez
silnych protestach wtadz i mieszkancow ,,tracagcych” gmin.

Argumenty za aneksja — na co powolujg si¢ miasta, czego obawiajq si¢ gminy?

W dazeniach do aneks;ji terenéw okolicznych gmin wtadze miast najczgsciej powotujg sig
na potrzebg dalszego rozwoju przestrzennego, lepszej koordynacji planistycznej oraz
spdjnego zarzadzania infrastrukturg i ustugami publicznymi. Podkreslajg rowniez potrzebe
,sprawiedliwego” podziatlu dochodéw podatkowych, zwlaszcza w sytuacji, gdy
mieszkancy terendw przylegltych korzystaja z miejskich zasobdw, nie uczestniczac
w kosztach ich utrzymania. Zdarza si¢, ze motywem jest pozyskanie terenow, z ktorych
zagospodarowaniem wigzg si¢ nadproporcjonalnie wysokie dochody do lokalnych
budzetow. Z kolei gminy, bronigc swojego terytorium, wskazuja na grozbe utraty sSrodkow
finansowych 1 negatywny wplyw takich dziatan na rozwdj lokalnej spotecznosci. Obawy
budzi tez marginalizacja interesOw mieszkancow z odtgczanych terenoéw w ramach nowej,
wigkszej jednostki oraz ryzyko utraty dostepu do funduszy wspierajacych rozwoj
obszarow wiejskich. ,Konflikt przestrzenny” czesto rodzi si¢ z asymetrii: te same
dziatania, ktére dla miasta oznaczaja rozwoj, dla gmin mogg oznacza¢ bolesne straty.
Warto zauwazy¢, ze stworzenie odpowiednich instytucjonalnych form wspolpracy
w aglomeracjach mogloby zmniejszy¢ natezenie konfliktow wokot granic
administracyjnych, bo potrzeby rozszerzania granic miasta staltyby si¢ znacznie mniej
palace.

Praktyka administracyjna w zakresie zmian granic gmin

Kazdego roku MSWiA rozpatruje kilkanascie do ponad 20 wniosko6w o zmiany granic,
z ktorych czgs¢ jest odrzucana. Analiza z lat 2019-2024 pokazuje, ze dokladnie potowa
z 32 zaakceptowanych w tym okresie zmian granic zostala przeprowadzona wbrew
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wynikom konsultacji spotecznych. W dalszych 31 przypadkach wnioski zostaty
rozpatrzone negatywnie.

W czterech (ostatecznie odrzuconych) przypadkach gmina objeta wnioskiem o aneksje
czesci jej terenu w przewidzianym ustawowo terminie 3 miesi¢cy nie przeprowadzilta
konsultacji z mieszkancami lub sposob ich przeprowadzenia zostal zakwestionowany
przez wojewode¢. W jednym przypadku (powigkszenia gminy Betchatow kosztem terenu
gminy Kleszcz6w) zmiana granic gminy zostata zatwierdzona, mimo ze ta nie zakonczyta
procesu konsultowania takiego wniosku. Omawiany przypadek gminy Belchatow jest tez
jednym z dwéch, w ktorym w ostatnich latach zastosowano ,,urzedowy” tryb zmian granic
(strong wnioskujaca jest rzad reprezentowany przez wojewode). Drugim byl Chelm.
W procesie powigkszania miast najcze$ciej wykorzystuje si¢ tryb ,,oddolny”, w ktérym
zmiana odbywa si¢ na wniosek zainteresowanej rady gminy. Zdarza sig, ze takie wnioski
miasta ponawiajg co roku — ,,do skutku” (co w niektorych przypadkach oznacza —
,,do zmiany wiladzy”).

Porozumienia samorzadoéw — krucha iluzja kompromisu?

Znane s3 przyklady, w ktérych miasta zawierajg porozumienia z gminami W sprawie
rekompensat za utracone tereny. Jednak, jak si¢ zdaje, nie zawsze s3 one autentycznym
kompromisem — czasem to taktyczne dzialanie majace zamortyzowac polityczny koszt
aneksji. Przede wszystkim jednak, w obecnym systemie prawnym udzielenie takich
rekompensat zalezy od dobrej woli wnioskujgcych samorzadow. Jak pokazuje przyktad
Koszalina, nawet jesli taka wola si¢ pojawi, nie jest gwarantowana — moze znikng¢ po
zmianie witadz samorzadowych, co czyni tego typu uzgodnienia konstrukcjga krucha
1 politycznie niepewng. Roéwnoczesnie przyktad Zielonej Gory pokazuje, ze takie
porozumienia mogg istotnie zmniejsza¢ napi¢cia spoteczne.

»Spory o miedze”, czyli gdy nie udaje si¢ porozumiec

Cho¢ nie kazda zmiana granic wywotuje konflikt, to wcigz jest ich relatywnie duzo.
Wystepuja w zasadzie co roku. Zmieniajg si¢ co najwyzej samorzady, ktorych problem
dotyka, chociaz zdarzaja si¢ tez konflikty, ktore toczg si¢ przez wiele lat. Czes¢ z nich, ze
wzgledu czy to na rozmiar proponowanych przeksztatcen, czy tez emocjonalny tadunek
sporu, wykracza poza swoj ,,lokalny” wymiar, stajagc si¢ przedmiotem debaty na szczeblu
ogolnopolskim. W ostatnich latach najbardziej medialnymi konfliktami byly przypadki
poszerzen Opola, Stupska 1 Chelma, gdzie protesty lokalnych spotecznosci z sasiednich
gmin obejmowaly marsze, blokady drog, a niekiedy nawet strajki gtodowe. Glosnym
echem odbit si¢ roéwniez proces powigkszenia gminy Belchatow kosztem gminy
Kleszczow. Wciaz zywy jest konflikt miedzy Mielnem a gming Siandw o teren polozonej
nad Baltykiem miejscowos$ci Lazy. W poprzednich latach silne emocje towarzyszyly m.in.
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zmianom granic Rzeszowa czy probom zmiany granic Etku. W sumie zagadnienie trybu
i/lub celowo$ci zmian granic administracyjnych gmin bylo przedmiotem wnioskéw
kierowanych do TK przynajmniej dwanascie razy. Mozna si¢ domyslaé, ze wnioskow tych
bytoby jeszcze wigcej, gdyby nie decyzje sadow stwierdzajacych brak swoich kompetencji
do wyrokowania w sprawach zmian podziatu terytorialnego.

Whioski — system potrzebuje reformy

Procedura i bazujgca na niej praktyka zmian granic administracyjnych jest w wielu sferach
zbyt ogolna 1 nieprecyzyjna, co czyni ja podatng na konflikty. Problemy jakosci
1 fasadowosci cz¢sci konsultacji spotecznych prowadzonych w tych sprawach (a niekiedy
nawet ich braku, co wydaje si¢ narusza¢ przepisy Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego); kwestie braku demokratycznej legitymacji i reprezentacji politycznej
intereséw ,,nowych” i ,,pozostatych” mieszkancow gmin w zmienionych granicach; brak
jasnego okreslenia sposobu rozliczen finansowych migdzy gminami (zwlaszcza
w sytuacjach, gdy samorzad zaciaggnal — 1 wcigz splaca — zobowigzania na sfinansowanie
inwestycji, ktore po przesuni¢ciu granic staty si¢ majatkiem innego samorzadu); przypadki
prob forsowania wnioskéw o zmiang granic co roku i ,,do skutku”, co nadaje zarzadzaniu
lokalnemu aspekt ,,niepewnosci” 1 utrudnia strategiczne planowanie — to tylko przyktady
obszarow, ktore wymagaja refleksji 1 podazajacych za nig zmian regulacyjnych. Nowe
ramy prawne procesu zmian granic administracyjnych powinny by¢ bardziej przejrzyste,
przewidywalne 1 uwzgledniajace glos mieszkancow. Tylko wtedy mozliwe bedzie
godzenie interesOw rozrastajacych si¢ miast 1 sgsiednich gmin, bez eskalacji lokalnych
sporow, ktore podkopuja ide¢ samorzadnosci. Alternatywa aneksji mogg by¢ silniejsze
struktury wspotpracy w ramach aglomeracji, ktére umozliwig skoordynowane zarzadzanie
przestrzenig bez konieczno$ci zmian administracyjnych. Stad réwnie istotne jest
opracowanie nowych modeli wspétpracy miedzy miastami a ich otoczeniem.
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