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Zmiany granic gmin a mieszkancy. Konsultacje spoteczne
W procesie poszerzania granic Skierniewic
w latach 2009-2015

1. Wstep

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym?® w art. 5a ust. 1 wska-
zuje, ze organy gminy sa zobligowane do przeprowadzenia z mieszkancami

konsultacji spotecznych w przypadkach przewidzianych ustawa, jak réwniez
w innych waznych dla danej spotecznosci sprawach. Jedynymi z obligatoryj-
nych konsultacji spolecznych na poziomie gminnym sg konsultacje przepro-
wadzane w zwigzku z tworzeniem, taczeniem, podzialem i znoszeniem gmin

oraz ustalaniem ich granic. Ich wynik nie ma co prawda charakteru wigzacego

dla osrodkéw decyzyjnych, jednak ich przeprowadzenie, co do zasady, jest

warunkiem waznosci calej procedury. W wigkszosci przypadkéw opinia

mieszkancow co do proponowanych zmian granic brana jest pod uwage przy
podejmowaniu decyzji w tym zakresie. Bywa jednak, Ze na gruncie inicjo-
wanych dzialan majacych na celu korekty granic gmin dochodzi do konflik-
tow spotecznych, a ksztalt ostatecznych rozstrzygnie¢ w przedmiocie zmian

granic nie odzwierciedla stosunku i opinii wyrazanych w tym zakresie przez

mieszkancow.

Jednym z miast, ktdre w ostatnich latach poszerzylo swoje granice,
sg Skierniewice, w granice ktérych w 2012 r. i 2015 r. wlaczony zostat obszar
o tacznej powierzchni ok. 170 ha, znajdujacy si¢ uprzednio w granicach dwdch
sasiadujacych z miastem gmin. Formalnie zmiana granic w 2012 r. zostala
dokonana po przeprowadzeniu konsultacji spotecznych, ktérych wyniki
wskazywaly na pozytywny stosunek do procedowanej zmiany granic ze strony

1 Mgr Dominika Zigba — doktorantka w Szkole Doktorskiej Uniwersytetu Rzeszow-
skiego w dyscyplinie nauki o polityce i administracji, ORCID: 0000-0003-3916-956X.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 22023 r.
poz. 40 ze zm.); dalej: u.s.g.
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mieszkancow zamieszkujacych tereny majace zosta¢ wlaczone do miasta.
Co ciekawe jednak, w konsultacjach spolecznych przeprowadzonych dwa
lata wezesniej w tej samej sprawie mieszkancy zdecydowanie opowiedzieli sie
przeciwko wlaczeniu czesci terenu ich gminy w granice Skierniewic. Drugiej
ze zmian granic miasta dokonano pomimo negatywnego wyniku konsultacji
spotecznych przeprowadzonych z mieszkaricami gminy, ktorej cze$¢ obszaru
przylaczono pdzniej do miasta.

Celem artykutu jest przedstawienie przebiegu oraz okolicznosci, w ktorych
doszlo do poszerzenia granic Skierniewic, ze szczeg6lnym uwzglednieniem
udziatlu w calej procedurze mieszkancow. Dla osiagniecia celu badawczego
sformulowany zostal nastepujacy problem badawczy: jakie uwarunkowa-
nia i czynniki wplywaly na poszerzanie granic miasta na prawach powiatu
Skierniewice w latach 2009-2015 oraz w jakim zakresie w dokonujacych sie
zmianach terytorialnych uczestniczyli mieszkancy? W pracy wykorzystana
zostala metoda desk research, ktéra postuzyta do analizy dostepnych zrédet
zastanych, tj. przede wszystkim literatury przedmiotu odnoszacej si¢ do ba-
danej problematyki w celu syntetycznego zdefiniowania pojecia samorza-
dowych konsultacji spotecznych oraz ich miejsca w ustawowej procedurze
tworzenia, laczenia, podziatu i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic.
Druga z metod badawczych, ktérg autorka postuguje si¢ dla opisu i wyja-
$nienia procesu dwukrotnej zmiany granic Skierniewic w 2012 i 2015 r., jest
pojedyncze studium przypadku, poszerzenie granic Skierniewic, dokonane
przy sprzeciwie ze strony zainteresowanych mieszkancéw, stanowi bowiem
przypadek szczegélny, bedacy odstepstwem od dominujgcej w przestrzeni
publicznej postawy uznania przez osrodki decyzyjne opinii wyrazanych przez
mieszkancow w przedmiocie przebiegu granic gmin przy podejmowaniu
ostatecznych rozstrzygnie¢ w tym zakresie. Wedltug R.K. Yina odstepstwo
od teoretycznych norm lub codziennego doswiadczenia stanowi jedno z pieciu
kryteriow przemawiajacych za wyborem w badaniach naukowych metody
pojedynczego studium przypadku®.

2. Konsultacje spoteczne w samorzadzie gminnym — uwagi wstepne

Instytucja konsultacji spotecznych na poziomie samorzagdu gminnego zostala
dodana do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym* na mocy
nowelizacji ustawy dokonanej w 1996 r.> Na gruncie ustawodawczym w Polsce

3 R.K.Yin, Studium przypadku w badaniach naukowych. Projektowanie i metody,
thum. J. Gilewicz, Krakow 2015, s. 84.

4 Obecne brzmienie tytulu ustawy o samorzadzie gminnym ustalone zostalo na pod-
stawie art. 10 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126); wczesniej byla
to ustawa o samorzadzie terytorialnym.

5 Ustawa z dnia 2 lutego 1996 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U.Nr 58, poz.261).
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dotad brak jest jednak definicji legalnej pojecia konsultacji spolecznych, stad
charakterystyke tego pojecia najczesciej prowadzi si¢ w oparciu o literature
przedmiotu. R. Marchaj wyréznia dwie gtéwne funkcje konsultacji spotecz-
nych: spoleczng oraz organizacyjna®.

Charakteryzujac instytucje samorzadowych konsultacji spotecznych przez
pryzmat jej funkeji spolecznej, nalezy zauwazy¢, iz sg one przede wszystkim
forma, poprzez ktdra nastepuje wyrazenie opinii mieszkancédw, niemajacej
jednak charakteru wigzacego’. Konsultacje spoteczne stanowig zatem spo-
sob oddzialywania na proces decyzyjny wladz lokalnych, ale o charakterze
wylacznie opiniodawczym®. Jak zauwaza jednak P. Uzieblo, pomimo tego,
iz wladze nie musza uwzglednia¢ w swoich decyzjach opinii wyrazanych przez
mieszkancéw w przeprowadzonych konsultacjach spotecznych, czesto przy
jednoznacznym ich wyniku ,dochodzi do pewnej modyfikacji stanowiska
wladzy, ktéra przynajmniej pozornie stara sie wskaza¢ na uwzglednienie sta-
nowiska spotecznego”. Funkcja organizacyjna sprowadza sie do uznania kon-
sultacji spotecznych za dwustronny, zorganizowany proces, w ramach ktérego
os$rodek decyzyjny prezentuje publicznie swoje zamierzenia, rownoczesnie
umozliwiajagc wypowiedzenie sie na ich temat osobom zainteresowanym'°.
Za R.Marchajem mozna wyrdzni¢ nastepujace cechy charakterystyczne
samorzadowych konsultacji spotecznych: dwustronnoé¢, opiniotwdrczosé,
powszechnos¢, ztozonos¢ i zorganizowanie, dobrowolno$¢ oraz swobode
organizacyjng''.

Konsultacje spoleczne na poziomie samorzadu gminnego dzieli si¢ na ob-
ligatoryjne oraz fakultatywne. Niezaleznie jednak od ich charakteru, wylacz-
ng kompetencje do okreslania zasad i trybu ich przeprowadzenia posiada
rada gminy (art. 5a ust. 2 u.s.g.). Jak juz wspomniano, konsultacje spoleczne
przeprowadzane w ramach procedur tworzenia, faczenia, podzialu i znosze-
nia gmin oraz ustalania ich granic s3 jednymi z obligatoryjnych konsultacji
spotecznych na poziomie gminnym'>. Na podstawie ustawy o samorzadzie
gminnym obligatoryjnie konsultacje spoleczne w gminach przeprowadza sie
réwniez w przypadkach: nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta
i ustalania jego granic (art. 4 ust. 1 pkt 2 u.s.g.), ustalania i zmieniania nazw
gmin oraz siedziby ich wladz (art. 4 ust. 1 pkt 3 u.s.g.), tworzenia jednostek
pomocniczych gminy (art.5 ust.2 u.s.g.), okredlania przez rad¢ gminy od-
rebnym statutem organizacji i zakresu dzialania jednostek pomocniczych

6 R.Marchaj, Samorzgdowe konsultacje spoleczne. Propozycje de lege ferenda, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 68.

7 Z.Leonski, Samorzqgd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 104.

8 M. Czopek, E. Zotnierczyk, Konsultacje spoteczne jako forma dialogu ze spoteczno-
Scig lokalng, ,Spolecznosci Lokalne. Studia Interdyscyplinarne” 2017, nr 1, s. 86.

9 P. Uzigblo, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 53.

10 R.Marchaj, Samorzgdowe konsultacje spoteczne. Propozycje..., s. 69.

11 Idem, Samorzgdowe konsultacje spoteczne, Warszawa 2016, s. 110-122.

12 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2021, s. 61-62.
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(art. 35 ust. 1 u.s.g.), jak rowniez w zwigzku z tworzeniem projektu stra-
tegii rozwoju ponadlokalnego oraz strategii rozwoju gminy (art. 10f ust. 1
u.s.g.). Katalog obligatoryjnych konsultacji spotecznych przeprowadzanych
w gminach uzupelniajg przepisy innych ustaw regulujacych funkcjonowanie
samorzadow gminnych. Nalezg do nich: ustawa z dnia 29 sierpnia 2003 r.
o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektéw fizjograficznych, ustawa
z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszo$ciach narodowych i etnicznych oraz
o jezyku regionalnym oraz ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metro-
politalnym w wojewddztwie slaskim. Podjecie przez rade gminy uchwaly bez
wczesniejszego przeprowadzenia konsultacji spotecznych z mieszkancami
w przypadkach, gdy przepisy prawa wprowadzaja taki obowiazek, skutkuje
podjeciem uchwaly sprzecznej z prawem, co z kolei stanowi podstawe do jej
uchylenia w trybie nadzoru'’. Konsultacje fakultatywne zarzadza sie nato-
miast w sprawach nieprzewidzianych ustawa, ktdre zostaly uznane za wazne
dla danej gminy (art. 5a ust. 1 u.s.g.). Ustawodawca pozostawil tym samym
wladzom gminy duzg swobode w zakresie ksztaltowania katalogu spraw
poddawanych pod konsultacje z mieszkaficami'*.

3. Konsultacje spoteczne w procedurze tworzenia, taczenia,
podziatu i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic

W obowigzujgcym stanie prawnym ide¢ prowadzenia ze spoteczno$ciami
lokalnymi konsultacji spotecznych w przedmiocie zmian granic jednostek
samorzadu terytorialnego nalezy wywodzi¢ z Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu w 1985 r., ratyfikowanej przez Polske
w 1994 r."°, ktora stanowi, ze kazda zmiana granic spolecznosci lokalnych
wymaga wczesniejszego przeprowadzenia konsultacji spolecznych z zainte-
resowang spolecznoscia, rownoczes$nie wskazujac, iz pozadang forma prze-
prowadzenia tych konsultacji jest referendum (art. 5 EKSL).

Procedura tworzenia, faczenia, podziatu i znoszenia gmin oraz ustalania
ich granic zostata uregulowana w ustawie o samorzadzie gminnym (art. 4-4f).
Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g. organem odpowiedzialnym za dokonywa-
nie zmian w podziale terytorialnym kraju w odniesieniu do gmin jest Rada
Ministrow, ktora decyzje w tym zakresie podejmuje w drodze rozporzadzenia.
Inicjatorem takiej zmiany, poza Radg Ministréw, moze by¢ rowniez rada
zainteresowanej gminy (art. 4 ust. 2 u.s.g.). Przy dokonywaniu zmian granic
gmin Rada Ministréw winna kierowa¢ si¢ okreslonymi ustawowo kryteria-
mi zapewnienia gminom terytorium mozliwie jednorodnego ze wzgledu

13 M. Maczynski, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2022, komentarz do art. 5a, s. 189.

14 B.Dolnicki, Samorzgd..., s. 62.

15 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.);
dalej: EKSL.
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na ukfad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacego wigzi spoleczne, go-
spodarcze i kulturowe oraz zapewniajacego zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych (art. 4 ust. 3 u.s.g.). Kryteria te w doktrynie okreslane s3 jednak
jako subiektywne i noszgce znamiona uznaniowosci'®. Réwnoczesnie jednak
ustawodawca wskazal na przestanki o charakterze obiektywnym, w przypadku
zaistnienia ktérych nie dokonuje sie¢ zmian w podziale terytorialnym kraju
na gminy. Dzieje si¢ tak w dwdch przypadkach. Po pierwsze, w sytuacji, gdy
w wyniku dokonanej zmiany granic dochody podatkowe na mieszkarica
gminy w zmienionych granicach bylyby mniejsze niz najnizsze dochody po-
datkowe na mieszkanca ustalone dla poszczegolnych gmin zgodnie z ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Od zmiany granic odste-
puje sie rowniez, kiedy liczba mieszkancéw gminy w zmienionych granicach
bytaby mniejsza niz liczba mieszkancéw najmniejszej pod tym wzgledem,
wedlug stanu na 31 grudnia roku poprzedzajacego dokonanie planowane;j
zmiany granic, gminy w Polsce (art. 4d u.s.g.).

W przypadku zmian granic dokonywanych z urzedu minister wlasciwy
do spraw administracji publicznej jest zobowigzany do wczesniejszego zasie-
gniecia opinii zainteresowanych rad gmin, poprzedzonych przeprowadzeniem
przez te rady konsultacji spolecznych z mieszkanicami, a dodatkowo, jesli pla-
nowana zmiana narusza granice powiatow lub wojewodztw, takze opinii wla-
$ciwych rad powiatéw oraz sejmikow wojewodztw, réwniez poprzedzonych
konsultacjami spolecznymi z mieszkancami wtasciwych jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 4a ust. 1 u.s.g.). Skuteczne wszczecie procedury zmiany
granic z inicjatywy gminy wymaga natomiast skierowania przez rade gminy
wniosku w tej sprawie do ministra wlasciwego do spraw administracji pu-
blicznej, ktory sklada si¢ za posrednictwem wiasciwego miejscowo wojewody
w terminie do 31 marca roku poprzedzajacego wnioskowang zmiane granic.
Przed zlozeniem wniosku rada gminy inicjujacej cala procedure zobligowana
jest ponadto do przeprowadzenia konsultacji spotecznych z mieszkanca-
mi oraz wystgpienia o wydanie opinii w tej sprawie do rad gmin objetych
planowanym wnioskiem, jak réwniez — w przypadku zmian naruszajacych
istniejace granice powiatow czy wojewodztw — do wlasciwych rad powia-
tow i sejmikéw wojewddztw. Zgodnie z przepisami ustawy o samorzadzie
gminnym wydanie opinii przez organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego, do ktérych kierowane jest takie wystapienie, powinno by¢
poprzedzone przeprowadzeniem przez nie konsultacji spolecznych z miesz-
kancami (art.4 ust. 1 i3 u.s.g.).

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ jednak uwage na pewne ogranicze-
nia zwigzane z udzialem mieszkancéw w procedurach tworzenia, lgczenia,
podzialu i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic. Po pierwsze, ustawa
o samorzadzie gminnym dopuszcza wydanie rozporzadzenia w sprawie zmian

16 B.Dolnicki, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2021, komentarz do art. 4-4b, s. 100.
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granic z pominieciem uzyskania opinii wlasciwych organdéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego, a tym samym bez przeprowadzenia
przez te organy konsultacji spotecznych z mieszkancami. Jesli bowiem organ,
do ktorego skierowano wniosek o wyrazenie opinii w przedmiocie zmiany
granic, nie zajmie stanowiska w sprawie w terminie trzech miesigcy od dnia
wystgpienia o opini¢ (a tym samym nie przeprowadzi w tej sprawie konsultacji
spotecznych), wymag zasiegniecia opinii uznaje si¢ za spelniony (art. 4a ust. 3
i art.4b ust. 2 u.s.g.). Przepis ten, majacy na celu usprawnienie postepowa-
nia, moze w praktyce, z przyczyn organizacyjnych i technicznych, utrudnic¢
przeprowadzenie realnych konsultacji z mieszkanicami'”. Drugie z ograniczen
wiaze si¢ natomiast z dopuszczeniem mozliwosci ograniczenia zasiggu tery-
torialnego konsultacji spotecznych do mieszkancow jednostki pomocniczej
objetej planowang zmiang granic w sytuacji, gdy polega ona na wiaczeniu
jednostki pomocniczej gminy lub jej czesci do sgsiedniej jednostki pomoc-
niczej tej gminy lub innej gminy. W podobnych sytuacjach zasieg konsultacji
moga ograniczy¢ rowniez rada powiatu oraz sejmik wojewddztwa — w tym
przypadku do mieszkancow gmin objetych planowang zmiang granic (art. 4
ust. 1-3 u.s.g.). W takim przypadku mozliwo$ci wypowiedzenia si¢ co do pro-
jektowanych zmian terytorialnych pozbawiona zostaje bowiem cze$¢ miesz-
kancéw gminy, zaréwno tej, w granicach ktdrej znajdowala sie dotad dana
jednostka pomocnicza, jak i tej, do ktorej planuje sie jg wlaczy¢'®.

Zgodnie z EKSL pozadang forma zasiegniecia opinii mieszkancéw
w przedmiocie zmian ich granic jest referendum. Od 2011 r. takie rozwig-
zanie dopuszcza ustawa o samorzgdzie gminnym'®, analogiczne przepisy
0d 2011 r. pojawily si¢ réwniez w ustawie z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referen-
dum lokalnym (art. 11 ust. 1a)*°. Z inicjatywa przeprowadzenia referendum
lokalnego w sprawie utworzenia, polaczenia, podzialu i zniesienia gminy
oraz ustalenia granic gminy moze wystapic¢ grupa co najmniej 15 obywateli
(art. 4c ust. 2 u.s.g.). Referendum lokalne w sprawie zmian w podziale teryto-
rialnym ma tym samym charakter fakultatywny i oddolny. Jego inicjatorami
moga by¢ wylacznie mieszkancy, a tym samym krag podmiotéw mogacych
wystapi¢ z wnioskiem o przeprowadzenie referendum w przedmiocie zmian
granic jest wezszy niz w przypadku innych rodzajow referendum lokalnego?'.

17 M. Nowinska, Udzial mieszkaticow w procedurze zmiany granic gminy, w: Party-
cypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 202.

18 M. Maczynski, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym..., red. P. Chmielnicki, ko-
mentarz do art. 4-4e, s. 145.

19 Ustawa z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
niektdrych innych ustaw (Dz.U. Nr 134, poz. 777).

20 Ustawa z dnia 2 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 1.
poz. 1317 ze zm.); dalej: u.r.l.

21 A.Feja-Paszkiewicz, Referendum lokalne w sprawie utworzenia, polgczenia, podzia-
tu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy - wybrane aspekty, ,,Srodkowoeuropejskie
Studia Polityczne” 2016, nr 1, s. 193-194.
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W przypadku przeprowadzenia referendum lokalnego w przedmiocie
utworzenia, polaczenia, podzialu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic
gminy nie przeprowadza si¢ konsultacji spotecznych (art. 4a ust. 4 u.s.g.).
Referendum lokalne i konsultacje spoteczne w procedurze zmian granic
to zatem dwie odrebne instytucje, ktére moga by¢ stosowane zamiennie. Inne
jest jednak znaczenie charakteru prawnego wyrazonej w ten sposob opinii
mieszkancow. Ze wzgledu na niewigzacy charakter konsultacji spotecznych
ich wynik nie musi zosta¢ wziety pod uwage przez organ stanowiacy jednost-
ki samorzadu terytorialnego wydajacy opinie w sprawie konsultowanych
z mieszkanicami zmian terytorialnych. W tym przypadku konsultacje s3 zatem
jedynie formg rozpoznania opinii mieszkancéw?>. Zwigzanie opinig miesz-
kancow przy wydawaniu opinii wystepuje natomiast w przypadku referendum
lokalnego - jesli zostang spelnione warunki ustawowe, tzn. wezmie w nim
udzial minimum 30% uprawnionych do glosowania, a za jednym z rozwig-
zan w sprawie poddanej pod referendum oddanych zostanie ponad polowa
waznych glosow (art. 55 ust. 1iart. 56 ust. 1 u.r.L.).

4. Udziat mieszkaricow w procedurach zmian granic miasta
na prawach powiatu Skierniewice w latach 2009-2015

Dzialania na rzecz rozszerzenia granic Skierniewic rozpoczety sie w 2009 r.
Obszarem, ktéry wtadze Skierniewic chcialy wlaczy¢ w granice miasta, byt
teren bylego poligonu wojskowego znajdujacy sie na terenie sotectwa Makow,
w sasiadujacej ze Skierniewicami gminie wiejskiej Makéw. W 2003 r. teren ten
zostal zakupiony przez miasto, jednak wobec braku porozumienia pomigdzy
wladzami obu jednostek samorzadowych pozostawal niezagospodarowany?.
Procedura zmiany granic majaca na celu przyfaczenie tego terenu do miasta zo-
stata wszczeta z inicjatywy Rady Miasta Skierniewice®*. W ztozonym w 2009 r.
wniosku w sprawie zmiany granicy wladze Skierniewic deklarowaly, Ze na pro-
ponowanym do wigczenia w granice miasta terenie planujg polaczone z kom-
pleksowym uzbrojeniem terenu inwestycje o funkeji leczniczo-uzdrowiskowej,
rekreacyjno-wypoczynkowej oraz mieszkaniowo-ustugowej**. Pomimo po-
zytywnej rekomendacji Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji*®

22 M. Nowinska, Udziat..., s. 200.

23 S.Burzynski, Na poligonie zrobimy albo osiedle, albo safari, warszawa naszemiasto,
15 kwietnia 2019 r., https://warszawa.naszemiasto.pl/na-poligonie-zrobimy-albo-osiedle-
-albo-safari/ar/c4-7159837 (dostep: 22.04.2023).

24 Uchwala nr L1/26/09 Rady Miasta Skierniewice z dnia 7 kwietnia 2009 r. w sprawie
przeprowadzenia konsultacji z mieszkanicami Miasta Skierniewice.

25 Uchwatla nr LIX/128/09 Rady Miasta Skierniewice z dnia 27 listopada 2009 r.
w sprawie wystapienia z wnioskiem o dokonanie zmiany granic Miasta Skierniewice.

26 Pismo Zastepcy Dyrektora Departamentu Administracji Publicznej w Mini-
sterstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 stycznia 2023 r., znak DAP-
-WSUST.711.1.43.2022 (w zbiorach autorki).
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wnioskowana przez wladze Skierniewic zmiana granic nie zostata wowczas
uwzgledniona. Z analogicznym wnioskiem Rada Miasta wystapita w 2011 r.%”
Tym razem jednak wnioskowana przez wladze Skierniewic zmiana granic zo-
stala uwzgledniona, co w konsekwencji doprowadzito do wiaczenia z dniem
1 stycznia 2012 r. w granice miasta Skierniewice obszaru o facznej powierzchni
151,85 ha, znajdujgcego sie wezesniej w granicach gminy Makow?®.

W ramach procedury zmiany granic zainicjowanej przez Rade Miasta
Skierniewice w 2009 r. w przeprowadzonych konsultacjach spolecznych
w gminie Makéw mieszkancy tej gminy wyrazili negatywna opini¢ w przed-
miocie korekty granic proponowanej przez wladze Skierniewic, negatywna
opinie wydala w tej sprawie réwniez Rady Gminy Makow?. Przy kolejnej ini-
cjatywnie w 2011 r. ponownie przeprowadzone zostaly konsultacje spoleczne,
w ktorych mieszkancy opowiedzieli sie jednak za dokonaniem proponowanej
zmiany granic. Kierujac si¢ wynikami konsultacji spotecznych, pozytywna
opinie wydata tez Rada Gminy*°.

Frekwencja w konsultacjach spolecznych w 2009 r. wyniosta 66,63%,
a sprzeciw wobec zmiany granic wyrazilo w nich az 98,63% mieszkancow.
W konsultacjach spotecznych w 2011 r. odnotowano zas duzo nizsza frekwen-
cje (3,33%), a 98,13% mieszkancodw bioracych w nich udziat opowiedziato sie
za wlaczeniem czg$ci gminy Makéw w granice administracyjne Skierniewic.
Poréwnujac konsultacje spoleczne z 2009 r. z tymi, ktére odbyly sie w2011 1.,
nalezy zauwazy¢, iz pod wzgledem formalnym tryb i sposéb ich przeprowa-
dzenia w zasadzie byty podobne. W obu przypadkach konsultacje prowadzone
byty bowiem w formie badania ankietowego na terenie calej gminy, a upraw-
nionymi do glosowania byli w nich wszyscy mieszkancy gminy posiadajacy
czynne prawo wyborcze. Takze czas ich trwania byt zblizony: konsultacje
spoleczne w 2009 r. trwaly 17 dni, w 2011 r. - 15 dni*'. Mieszkanicy gminy
Makoéw w petycji zlozonej w 2011 r. do Ministra Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji oraz Prezesa Rady Ministréw w sprawie zaniechania dokonania

27 Uchwata nr1X/44/11 Rady Miasta Skierniewice z dnia 25 marca 2011 r. w sprawie
wystgpienia z wnioskiem o dokonanie zmiany granic Miasta Skierniewice.

28 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2011 r. w sprawie ustalenia gra-
nic niektérych gmin i miast oraz zmiany siedzib wtadz niektérych gmin (Dz.U. Nr 158,
poz.937).

29 Uchwata nr XL/191/09 Rady Gminy Makéw z dnia 31 sierpnia 2009 r. w sprawie
wyrazenia opinii dotyczgcej zmiany granic administracyjnych gminy Makéw w czesci
dotyczacej dziatek: 1/3 o pow. 106,03 ha, 1/4 o pow. 49,0197 ha, 1/1 o pow. 0,2779 ha
11811 o pow. 11,27 ha (facznie o powierzchni 166,5976 ha).

30 Uchwatla nrV/30/11 Rady Gminy Makéw z dnia 28 lutego 2011 r. w sprawie
wyrazenia opinii dotyczacej zmiany granic administracyjnych gminy Makéw w czesci
dotyczacej dzialek: 1/4 0 pow. 49,0197 ha, 1/6 0 pow. 91,0300 ha, 1811/1 o pow. 10,7628 ha,
1811/2 o pow. 0,2547 ha, 1811/3 o pow. 0,1686 ha, 1811/4 o pow. 0,0610 ha, 1811/5 o pow.
0,1376 ha, 1811/6 o pow. 0,4204 ha (facznie o pow. 151,8548 ha).

31 Uchwala nr XL/191/09 Rady Gminy Makéw z dnia 31 sierpnia 2009 r.; uchwata
nr V/30/11 Rady Gminy Makéw z dnia 28 lutego 2011 r.
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wnioskowanej przez wladze Skierniewic zmiany granic wskazywali jednak
na szereg nieprawidlowosci w ramach procedury konsultacyjnej z 2011 r.,
ktérych mialy dopuscic sie wtadze ich gminy, dotyczacych przede wszystkim
ograniczenia mozliwosci udziatu w konsultacjach wszystkim uprawnionym
do tego mieszkanicom. Zwracali rowniez uwage na fakt, ze wtadze ich gminy
zmienily nastawienie do proponowanej przez wladze Skierniewic korekty
granic w zwiazku z zawartym porozumieniem pomiedzy wladzami obu
gmin, nieakceptowanym jednak przez mieszkancéw. W wyniku zawartego
porozumienia miasto Skierniewice zgodzito si¢ bowiem odsprzedac czes¢
terendéw spornych gminie Makéw, w celu wspdlnego udziatu obu jednostek
w planowanych na tym obszarze inwestycjach®?. Pomimo zlozonej petycji
wnioskowana przez wladze Skierniewic zmiana granic uzyskata jednak po-
zytywna rekomendacje i ostatecznie zostala uwzgledniona w rozporzadzeniu
w sprawie zmian granic gmin wydanym w 2011 r.**

Tabela 1. Frekwencja w konsultacjach spotecznych w przedmiocie zmian granic
w gminie Makéw>*

Liczba Liczba uczestnikow
Rok uprawnionych konsultacji Frekwencja [%]
do glosowania spolecznych
2009 4807 3214 66,86
2011 4839 160 3,31

Tabela 2. Wyniki konsultacji spotecznych w przedmiocie zmian granic w gminie
Makow?®

7 » I .« GIOS(’)W
Glosow ,,za Glosow ,,przeciw .
Rok . Lo L . »wstrzymujacych
zmiang granic [%] | zmianie granic [%] Lot
sie” [%]
2009 0,65 98,63 0,72
2011 98,13 1,87 0,00

32 Petycja Mieszkancéw Gminy Makéw oraz Powiatu Skierniewickiego z dnia
23 maja 2011 r. skierowana do Jerzego Millera — Ministra Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji pt. ,Terytorium i mieszkancy to fundament kazdej gminy” wraz z zalacznikami,
archiwum Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, sygn. DAP-P-4783-2011.

33 Uzasadnienie do projektu rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie ustalenia
granic niektérych gmin i miast oraz zmiany siedzib wtadz niektérych gmin, 11 lipca
2011 r., https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/8300 (dostep: 23.04.2023).

34 Opracowanie wlasne na podstawie wynikéw konsultacji spotecznych przepro-
wadzonych w gminie Makow.

35 Opracowanie wiasne na podstawie wynikow konsultacji spotecznych przepro-
wadzonych w gminie Makow.
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Do drugiego rozszerzenia granic Skierniewic doszto w 2015 r., kiedy
to w granice miasta wlgczona zostata czgé$¢ sotectwa Miedniewice z gminy
wiejskiej Skierniewice®®. Takze w tym przypadku zmiany granic dokonano
na wniosek Rady Miasta Skierniewice. Przedmiotem korekty granic byly
dzialki o Iacznej powierzchni 19,43 ha, znajdujace si¢ w granicach gminy
Skierniewice, ale stanowiace - tak jak w przypadku terenéw wlaczonych
w 2012 r. — wlasno$¢ miasta na prawach powiatu Skierniewice®’.

W przypadku konsultacji spotecznych przeprowadzonych w gminie wiej-
skiej Skierniewice skorzystano z ustawowej mozliwoéci ograniczenia tery-
torialnego zasiegu konsultacji spotecznych i finalnie odbyly sie one wérdd
mieszkancow trzech sotectw wchodzacych w sklad gminy (sofectwa, ktérego
cze$¢ miala zosta¢ wlgczona w granice miasta, oraz dwdch solectw z nim
sasiadujacych). Jako forme przeprowadzenia konsultacji spotecznych wladze
gminy wybraly zebrania wiejskie, podczas ktérych mieszkancy mieli mozli-
wos¢ uzupelnienia ankiet konsultacyjnych. Przy bardzo niskiej, bo nieprzekra-
czajacej 5%, frekwencji za przylaczeniem do miasta Skierniewice czesci gminy
wiejskiej Skierniewice opowiedziato sie jedynie 16,67% uprawnionych do gto-
sowania mieszkancow. Pomimo negatywnego wyniku konsultacji spotecznych
Rada Gminy Skierniewice wydawala jednak pozytywna opinie w przedmiocie
procedowanej przez wtadze miasta Skierniewice zmiany granic®®.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa takze w miescie Skierniewi-
ce wlatach 2009, 2011 i 2013 odbyly sie konsultacje spoteczne w przedmiocie
zmian granic, kazdorazowo w zwigzku z wszczeciem przez Rade Miasta
Skierniewice procedury poszerzania granic miasta. Wszystkie konsultacje
spoteczne przeprowadzone w Skierniewicach mialy forme badania ankietowe-
go, trwaly 14 dni i prowadzone byly na terenie calej gminy. W konsultacjach
z 2009 r. uprawnionymi do glosowania byli mieszkancy gminy powyzej 18.
roku zycia, w kolejnych konsultacjach ograniczenia wiekowego juz nie bylo,
tym samym udzial w nich mégl wziag¢ kazdy mieszkaniec miasta. Mieszkancy
Skierniewic kazdorazowo zdecydowanie poparli proponowane przez wladze
ich miasta zmiany terytorialne, przy czym nalezy zauwazy¢, iz konsultacje
te nie cieszyly si¢ zbyt duzym zainteresowaniem spofecznym - w kazdym
z przypadkow frekwencja wyniosta bowiem niewiele ponad 0,5%*.

36 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 lipca 2014 r. w sprawie polaczenia
gmin, ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowos$ciom
statusu miasta oraz zmiany siedziby wladz gminy (Dz.U. poz. 1023), § 2 pkt 1.

37 Uchwala nr XLIV/103/2013 Rady Miasta Skierniewice z dnia 25 pazdziernika
2013 r. w sprawie wystapienia z wnioskiem o dokonanie zmiany granic Miasta Skierniewice.

38 Uchwata nr XXIV/127/2013 Rady Gminy Skierniewice z dnia 25 marca 2013 r.
w sprawie wyrazenia opinii dotyczacej zmiany granic administracyjnych gminy Skierniewice.

39 Uchwata nr LIX/128/09 Rady Miasta Skierniewice z dnia 27 listopada 2009 r.; uchwa-
tanrIX/44/11 Rady Miasta Skierniewice z dnia 25 marca 2011 r.; uchwata nr XLIV/103/2013
Rady Miasta Skierniewice z dnia 25 pazdziernika 2013 r.
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Tabela 3. Frekwencja w konsultacjach spolecznych w przedmiocie zmian granic
w miescie Skierniewice*’

Liczba Liczba uczestnikow
Rok uprawnionych konsultacji Frekwencja [%]
do glosowania spotecznych
2009 39333 212 0,54
2011 49999 250 0,51
2013 47 956 251 0,54

Tabela 4. Wyniki konsultacji spotecznych w przedmiocie zmian granic w mieécie
Skierniewice*!

. » . . » Gloséw

Glosow ,,za’ Glosow ,,przeciw .
Rok . AN Lo - ro,1 | »Wstrzymujacych

zmiang granic [%] | zmianie granic [%] L oo

sie” [%]
2009 98,11 0,47 1,42
2011 99,20 0,80 0,00
2013 95,22 0,40 4,38

Zakonczenie

Obowigzkowe w procedurze tworzenia, laczenia, podziatu i znoszenia gmin
oraz ustalania ich granic konsultacje spoleczne sg podstawowa forma udzialu
mieszkancow w procesach zmian granic gmin. Pomimo obligatoryjnego
charakteru konsultacje te nie wigza oczywiscie osrodkéw decyzyjnych podej-
mujacych rozstrzygnigcia w przedmiocie zmian terytorialnych, jednak sita ich
oddzialywania moze by¢ znaczaca. Wyrazane w konsultacjach spotecznych
opinie spolecznosci lokalnych w przedmiocie zmian granic w przewazajacej
cze$ci majg przetozenie nie tylko na dziatania podejmowane przez wladze
lokalne, ale réwniez na decyzje Rady Ministrow, posiadajacej wylaczng kom-
petencje do ksztaltowania podziatu terytorialnego kraju na gminy.
Przypadkiem szczegdélnym w tym kontekscie jest wiec dwukrotne posze-
rzenie granic miasta na prawach powiatu Skierniewice, dokonane pomimo
negatywnego stosunku do procedowanych zmian granic mieszkancéw gmin,
ktorych tereny zostaly wlaczone w granice miasta. Gléwnym czynnikiem
majacym wplyw na podjecie przez wladze Skierniewic dzialan na rzecz
poszerzenia granic tego miasta byla che¢ uzyskania wplywu na sposéb za-
gospodarowania terenéw stanowigcych wlasnos¢ miasta, ale znajdujacych

40 Opracowanie wlasne na podstawie wynikéw konsultacji spotecznych przepro-
wadzonych w mie$cie Skierniewice.

41 Opracowanie wlasne na podstawie wynikéw konsultacji spotecznych przepro-
wadzonych w miescie Skierniewice.
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sie poza jego granicami administracyjnymi. W przypadku obu poszerzen
udato sie co prawda osiagna¢ porozumienie w przedmiocie dokonania korekt
granic na linii wladze miasta — wladze gmin sasiednich, ktérych tereny miaty
zosta¢ przylaczone do miasta, réwnoczesnie jednak w obu przypadkach nie
uwzgledniono opinii mieszkancéw tych gmin oraz ich stosunku do proce-
dowanych zmian terytorialnych.

Na szczego6lng uwage zastuguje tutaj przyklad dwukrotnych konsultacji
spotecznych przeprowadzonych wéréd mieszkancow gminy Makow w kwestii
wlaczenia czedci terenu tej gminy w granice administracyjne Skierniewic.
W pierwszych konsultacjach, przeprowadzonych w 2009 r. przy bardzo duzej
frekwencji, w zdecydowany sposob mieszkancy sprzeciwili si¢ planowanej
zmianie granic. Ostateczne rozstrzygniecie kolejnych konsultacji przepro-
wadzonych w tej samej sprawie w 2011 r. pokazuje jednak, ze na ich wynik
wplyw ma nie tylko sposéb i tryb przeprowadzenia, ale takze stosunek do kon-
sultowanej sprawy prezentowany przez jego organizatorow, a wiec wladze
gminy. Zmianie nastawienia wladz gminy Makdéw wyrazajacej sie w zawar-
tym z wltadzami Skierniewic porozumieniu na rzecz bilateralnej wspdtpracy
w zakresie dokonania zmiany granic towarzyszyla w tym przypadku réwniez
zmiana sposobu zorganizowania i przeprowadzenia konsultacji spotecznych,
co nie pozostalo bez wplywu na ich ostateczne rozstrzygniecie.
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Zmiany granic gmin a mieszkaricy. Konsultacje spoteczne
W procesie poszerzania granic Skierniewic w latach 2009-2015

Streszczenie

Artykul porusza problematyke udzialu mieszkancéw w okreslonej w ustawie z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym procedurze tworzenia, laczenia, podziatu i zno-
szenia gmin oraz ustalania ich granic na przyktadzie procesu poszerzenia granic miasta
na prawach powiatu Skierniewice w latach 2009-2015. Miasto to w analizowanym okresie
dwukrotnie poszerzyto swoje granice, pomimo negatywnego stosunku do procedowanych
zmian granic mieszkancéw gmin, ktorych tereny zostaty przylaczone. W artykule zapre-
zentowano przebieg dokonujacych si¢ zmian granic Skierniewic wraz z towarzyszacymi im
okoliczno$ciami. Na tej podstawie, korzystajac z metody pojedynczego studium przypadku,
autorka dokonala analizy wptywu mieszkancéw na dokonujace si¢ zmiany granic gmin.

Stowa kluczowe: partycypacja, konsultacje spoleczne, polityka samorzadowa, zmiany
granic, gmina

Inhabitants and changes in the boundaries of their municipalities:
Public consultations in the process of extending the boundaries
of Skierniewice in the years 20092015

Abstract

This article focuses on the issue of residents’ participation in the procedure of creating,
merging, dividing and abolishing municipalities and setting their boundaries, as defined

in the Act of 8 March 1990 on Municipal Government. It uses the example of the process

of extending the boundaries of Skierniewice in the years 2009-2015. The city expanded

its borders twice in this period, even though the inhabitants of the annexed municipali-
ties were opposed to these changes. The article presents the course of the changes to the

boundaries of Skierniewice and the circumstances that accompanied them. On this basis,
using the method of a single case study, the author analyses the influence of the inhabitants

on changes to the boundaries of their municipalities.

Keywords: participation, public consultation, local government policy, boundary changes,
municipality



