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Dopuszczalnosc przeprowadzenia
referendum lokalnego w sprawie
zmiany granic powiatu i zmiany granic
wojewodztwa

1. Zmiany o charakterze spolecznym i demograficznym, w tym depopulacja tak
w skali kraju', jak i wyludnianie si¢ mniejszych, pozbawionych perspektyw osrod-
kow, coraz wieksza mobilno$¢ ludzi, powszechno$¢ nowych technik komunikowa-
nia si¢, suburbanizacja, wyzwania zwigzane z zarzgdzaniem duzymi metropoliami,
czy wieloletni brak dziatan korygujacych i naprawczych w stosunku do jednostek
samorzadu terytorialnego (dalej takze j.s.t.) nieudolnie zarzadzanych lub trwale
niewydolnych finansowo? to tylko cze$¢ zjawisk, z powodu ktorych mozna uznad,
ze aktualna siatka j.s.t. oparta na tréjstopniowym modelu samorzadu terytorialne-

go’ wymaga ,,przegladu” i dokonania zmian.

Dr Anna Feja-Paszkiewicz - Instytut Nauk Prawnych, Uniwersytet Zielonogérski.

Informacje o negatywnych tendencjach demograficznych mozna odnalez¢ zaréwno
w mediach, np. https://biznes.interia.pl/finanse-osobiste/news/liczba-narodzin-migracje-
i-stan-ludnosci-w-pierwszej,2638403,4141 (dostep 14.12.2019), jak i w raporcie NIK, we-
dtug ktérego ,depopulacja kraju, jak i starzenie sie biologiczne spoteczenstwa, przybiora
w najblizszej przysztosci skale bezprecedensowa w dziejach Polski. Przy utrzymywaniu sie
obecnych trendéw, w 2060 roku ludnos$¢ Polski z blisko 39 miliondw zmniejszy sie do oko-
to 32 milionéw o0s6b”; zob. Informacja o wynikach kontroli: Koordynacja polityki rodzinnej
w Polsce, NIK, Departament Pracy, Spraw Spotecznych i Rodziny, KPS-4101-003-01/2014,
nrewid.67/2015/P/14/046/KPS, zatwierdzona przez Prezesa NIK 24.06.2015r.,s. 6 i n; https://
www.nik.gov.pl/plik/id,9100,vp,11306.pdf

Jako sztandarowy przyktad mozna tu poda¢ gmine Ostrowice, ktéra zadtuzyta sie w instytu-
cjach parabankowych. Na mocy ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o szczegblnych rozwigzaniach
dotyczacych gminy Ostrowice w wojewddztwie zachodniopomorskim (Dz. U. poz. 1432)
Rada Ministrow zostata zobowiazana do wydania rozporzadzenia, znoszacego gmine Ostro-
wice, a gminy, ktore nabyty mienie gminy Ostrowice nie ponosza odpowiedzialnosci za jej
zobowiazania, odpowiedzialnosc¢ za nie ponosi Skarb Panstwa, reprezentowany przez Woje-
wode Zachodniopomorskiego.

Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu tery-
torialnego panstwa (Dz. U. nr 96, poz. 603 ze zm. (dalej u.w.z.t.p.) w art. 1 ust. 1 i 2 stanowi,
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Moim zdaniem zmiany te powinny i$§¢ w kierunku zmniejszenia liczby ist-
niejacych j.s.t. i selektywnej likwidacji tych sposrdéd nich, ktére nie dysponu-
ja pewnym minimalnym potencjalem demograficznym i, ktére cechuje trwata
niewydolno$¢ finansowa. Nalezaloby sie¢ tez zastanowi¢, czy pozadanym kierun-
kiem odpowiedzi na czg¢s¢ z ujetych wyzej zjawisk powinno by¢ dalsze ,,mno-
zenie” podmiotéw administrujacych na tym samym terytorium, blisko zwigza-
nych z j.s.t., czy raczej nalezaloby podja¢ probe pewnej racjonalizacji siatki j.s.t.
i ich przemyslanego laczenia. Jednoczesnie chce zaznaczy¢, ze nie postuluje
zmian o charakterze ,rewolucyjnym’, a jedynie pewna niezbedna optymaliza-
cje funkcjonujacych juz rozwigzan. Oczywiscie zdaje sobie sprawe, ze postula-
ty te sa trudne do realizacji i niepopularne politycznie zaréwno na poziomie
ogodlnokrajowym, jak i w srodowiskach samorzadowych, niemniej wydaje sig, ze
potrzebe podjecia dzialan w tym kierunku dostrzegl tez ustawodawca, ustana-
wiajac w art. 41 ust. 1-3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego® mechanizm zwigkszenia udzialéw w podatkach
dla gminy powstatej w wyniku zgodnego potaczenia dwdch lub wigcej gmin i dla
powiatu powstatego w wyniku zgodnego potaczenia dwoch lub wiecej powiatow.
Glosne medialnie przyklady zmian granic j.s.t. ostatnich lat dobitnie obrazuja
jednak, ze wzglednie zgodne polaczenie konkretnej jednostki samorzadu teryto-
rialnego z inng® albo zgoda na zmniejszenie jej terytorium sg wyjatkiem, a regula
w takich sytuacjach jest konflikt pomiedzy j.s.t. zaangazowanymi w procedure
zmiany ich granic’.

Procedura dokonywania zmian wielkosci terytorium j.s.t., inaczej zmian ich
granic®, jest zréznicowana w zaleznosci od tego, czy dotyczy gmin, powiatow, czy
wojewddztw. W procedurze zmiany granic gminy przewidziano udzial mieszkan-
cow, ktory moze przybrac¢ forme - alternatywnie — konsultacji z mieszkancami,
o ktorych mowa w art. 4a ust. 1-4 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie

ze 1.01.1999 r. wprowadza sie zasadniczy trojstopniowy podziat terytorialny panstwa, a jed-
nostkami zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa sa: gminy, powia-
ty i wojewodztwa.

4 Chodzi np. o tworzenie ,ponad” istniejgcg siatka j.s.t. dodatkowych podmiotéw o charakte-
rze metropolitalnym.

5 Dz.U.z2018r., poz. 1530. Jest to mechanizm polegajacy na zwiekszeniu o 5 pkt. procento-
wych udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych przez piec lat.

6 Jako przyktad mozna podac potaczenie miasta na prawach powiatu Zielona Goéra z okalajaca
ja gming Zielona Gora, ktére nastapito 1.01.2015 .

7 Dowodza tego przyktady Opola, Rzeszowa, Leszna, Lubina (w wojewodztwie dolnoslaskim).

8 Zuwagi na terminologie stosowana przez Rade Ministréw w rozporzadzeniach dotyczacych
tej problematyki najbardziej zasadne bytoby tu méwienie o ustaleniu i zmianie granic j.s.t.,
poniewaz kazdej zmianie granic j.s.t. musi towarzyszy¢ ponowne ich ustalenie. Koniecznos¢
zachowania pewnej przejrzystosci i skrétowosci powoduje, ze bede postugiwac sie okresle-
niem zmiana granic j.s.t.
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gminnym (dalej u.s.g.)’ albo referendum lokalnego z inicjatywy mieszkancow',
przy czym podstawy prawne dla tego ostatniego zawarte s3 w art. 4c ust. 1-6 w.s.g.
i ustawie z dnia 15 wrze$nia 2000 roku o referendum lokalnym (dalej u.r.1.)"'. Prze-
pisy ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (dalej u.s.p.)"
przewiduja konsultacje z mieszkancami (art. 3a ust. 1-2 u.s.p.) w toku procedu-
ry zmiany granic jednostek tego szczebla (poziomu). Natomiast przepisy ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (dalej u.s.w.)"* w ogoéle nie
odnoszg si¢ do zagadnienia zmiany granic tych j.s.t. W ustawie o wprowadzeniu
zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, ktéra upowaznia
Rad¢ Ministréw do dokonywania zmian granic wojewddztw o charakterze dosto-
sowawczym (tzn. zwigzanych ze zmianami granic powiatow, ktore naruszajg grani-
ce wojewodztw) przewidziano jedynie zasiggniecie opinii organéw stanowigcych
j.s.t., ktorych zmiany dotycza'!. Podobnie nie przewidziano udziatu mieszkancow
wojewodztwa w procedurze zmiany jego granic, w tym likwidacji albo utworzenia
nowego wojewodztwa, dokonywanej przez ustawodawce'.

Artykut 170 Konstytucji'®, w ktérym zakodowano konstytucyjny wzorzec in-
stytucji referendum lokalnego, zdaje si¢ szeroko ujmowac prawo cztonkéw wspdl-
noty samorzadowej do udzialu w referendum lokalnym stanowiac, ze ,,Czlonko-
wie wspolnoty samorzagdowej moga decydowa¢ w drodze referendum, o sprawach
dotyczacych tej wspolnoty, w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bez-
posrednich organu samorzadu terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadzania
referendum lokalnego okresla ustawa”. W konsekwencji mozna zada¢ pytania,
czy aktualne regulacje ustawowe, ktére mozliwos$¢ przeprowadzenia referendum
lokalnego w sprawie zmiany granic jednostki samorzadu terytorialnego zastrze-
gaja tylko dla gmin realizujg wole ustrojodawcy wyrazong w art. 170 Konstytu-
¢ji i, czy w $wietle obowigzujacych przepisow dopuszczalne jest przeprowadzenie

9 Dz.U.z2019r., poz. 506

10 Zob.t. Ztakowski, Komentarz do art. 4c, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z od-
niesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 39 i n.; A. Feja-Paszkiewicz, Referendum lokalne w spra-
wie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy - wybrane
aspekty, ,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2016, nr 1, s. 191 i n.; A. Olechno, Uwagi
na temat referendum lokalnego jako formy konsultacji przy zmianie granic gminy (na przykta-
dzie Gminy Suprasl), ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2019, nr 2,s. 73in.

11 Dz.U.z2019r., poz. 741.

12 Dz.U.z2019r., poz. 511.

13 Dz.U.z2019r., poz. 512.

14 Zob. art. 5a u.w.z.t.p.

15 Rada Ministrow nie moze tworzy¢ lub likwidowac wojewddztw albo dokonywaé zmian ich
granic, ktore nie bedg wspomnianymi zmianami dostosowawczymi, poniewaz wojewodztwa
zostaty enumeratywnie wyliczone w art. 2 u.w.z.t.p. i tu kazda zmiana wymaga bezposredniej
ingerencji ustawodawcy.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.).
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referendum lokalnego w sprawie zmiany granic powiatu i referendum lokalnego
w sprawie zmiany granic wojewddztwa, z mieszkancami j.s.t. tych szczebli? Przed-
miotem niniejszego opracowania jest proba udzielenia odpowiedzi na te pytania,
na podstawie analizy obowigzujacych norm prawnych, orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego poswieconego tej problematyce, ustalen nauki prawa i wlasnych
refleksji autorki.

2. Odpowiedz na zarysowane wyzej pytania wymaga siegniecia przede wszyst-
kim do ustalen zwartych w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie
K 30/02". Te naleza bowiem, w mojej ocenie, do jednych z najistotniejszych, jesli
chodzi o odkodowanie konstytucyjnego wzorca instytucji referendum lokalnego
i - w szerszym kontekscie — ustalenie miejsca oraz znaczenia instytucji demokracji
bezposredniej w samorzadzie terytorialnym w Polsce.

Wyrok w sprawie K 30/02 nalezy do wyrokéw okreslanych w doktrynie prawa
konstytucyjnego jako interpretacyjne'®, jednoczesnie jest to wyrok afirmatywny,
poniewaz TK zdecydowanie potwierdzil" zgodnos¢ badanego przepisu® z wzor-
cem konstytucyjnym (art. 2 i 170 Konstytucji) i norma prawa miedzynarodowego
(art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego®). Nie przytaczajac calosci
ustalen sadu konstytucyjnego zawartych w tym wyroku, konieczne jest przypo-
mnienie tych, ktére uwazam za szczegélnie istotne dla badanego zagadnienia.

Juz sama lektura sentencji przedmiotowego orzeczenia dowodzi, ze nie sposob
przyjaé, ze zasadne jest ograniczenie zawartych w niej tresci do poziomu podsta-
wowych j.s.t. Trybunal Konstytucyjny w sentencji tego wyroku nie ograniczyt sie
przeciez (wylacznie) do gmin, ale przyjal, ze kwestionowany art. 2 ust. 1 u.r.l. musi
by¢ rozumiany jako niewylaczajacy prawa czlonkéw wspdlnoty samorzadowej
do wyrazania w drodze referendum stanowiska w istotnych sprawach, dotycza-
cych spolecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi faczacych te wspdlnote,
a nie zastrzezonych do wylacznej kompetencji organéw innych wladz publicznych
- tylko tak rozumiany jest zgodny z art. 2 i 170 Konstytucji oraz z art. 5 Europej-
skiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

17 Zob. wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16.

18 Zob. M Florczak-Wator, Rodzaje orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego i ich skutki prawne, Po-
znan 2006, s. 89 n.

19 W sentencji TK postuzyt sie okresleniem, ze kwestionowany przepis w rozumieniu ustalonym
przez TK ,jest zgodny”.

20 TKbadat przepis art. 2 ust. 1 u.r.l. w brzmieniu: ,W referendum lokalnym, zwanym dalej refe-
rendum mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspolnoty samo-
rzadowej wyrazaja w drodze gtosowania swojg wole co do sposobu rozstrzygania sprawy
dotyczacej tej wspdlnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jed-
nostki lub w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki”.

21 Sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz. U z 1994 r., nr 124, poz. 607). Aktualna nazwa:
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego.
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W obszernym uzasadnieniu przedmiotowego wyroku, formulujac zdecydowa-
ng wigkszo$¢ swoich wypowiedzi, TK powotywal gminy i akcentowal ich szczegol-
ny podstawowy charakter?, ale jednoczesnie wprost dostrzegat tez powiaty i wo-
jewodztwa®, albo sprowadzal je do wspdlnej, kluczowej tu kategorii ,jednostki
samorzadu terytorialnego” W przypadku art. 2 ust. 1 u.r.l. starat si¢ ustali¢, czy

[...] mozliwe jest nadanie mu takiego znaczenia, by wigzal si¢ on z zakresem zadan gminy, po-
wiatu, czy wojewddztwa samorzadowego, a nie tylko z zakresem zadan jego organéw. Takie cal-
kowite utozsamienie zakresu zadan jednostki samorzadowej z zakresem zadan i kompetencji jej
organdw nie jest w uprawnione. Pomija ono bowiem fakt, iz na pojecie jednostki samorzadu te-
rytorialnego skladajg si¢ wszystkie elementy jej struktury organizacyjno-prawnej, tzn. w pierw-
szym rzedzie oczywiscie — organy, lecz takze i sama spolecznos¢ lokalna zorganizowana w celu
zarzgdzania sprawami lokalnymi. Zadaniami jednostki samorzadu terytorialnego jako struktury
organizacyjnej jest zatem nie tylko przeprowadzenie wyboréw, czy referendum, ale takze i zor-
ganizowanie si¢ spotecznosci w celu dokonania wyboréw, czy tez wyrazenia swej woli w drodze
referendum. Tak wiec referendum stanowi z mocy ustawy cze$¢ skladowa szeroko pojmowanej
organizacji prawnej samorzadu. Tym samym organizowanie spotecznosci lokalnej stanowi czes¢
zadan gminy, powiatu i wojew6dztwa®.

Podobnie, w odniesieniu do ogélnej kategorii j.s.t. zaakcentowal, ze sg spra-
wy, ktére dotycza danej spolecznosci lokalnej, cho¢ nie s one ustawowo objete
zakresem zadan organdw danej jednostki. Nalezg one do organéw innych wladz
publicznych, lecz nie s3 i nie moga by¢ zastrzezone do ich wylacznej wtasciwosci.
»Do takich spraw naleza, przede wszystkim, tworzenie, laczenie, podzial, a zwlasz-
cza znoszenia poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego. Naleza one
wprawdzie do kompetencji Sejmu lub zadann Rady Ministréw, lecz przeciez s3 to
sprawy najbardziej istotne dla spotecznosci lokalnych i ich organéw”>.

Istotne znaczenie nalezy przypisac takze tym wypowiedziom Trybunatu, w kto-
rych podkreslit on role i znaczenie samych instytucji demokracji bezposredniej
w samorzadzie terytorialnym i wyjasnit relacje, ktore na tle Konstytucji zachodza
pomiedzy organami j.s.t., wspolnotami samorzadowymi (spofecznosciami lokal-
nymi)* i instytucjami demokracji bezposredniej oraz okreslit adresatow art. 170

22 Przyktadowo TK zaznaczyt, ze ,wszedzie tam, gdzie w gre wchodzi tworzenie, taczenie, po-
dziat lub znoszenie j.s.t. a zwtaszcza gmin, a takze zmiana ich granic przez centralne organy
wtadz publicznych, ktére poprzedzone by¢ winno opinig organéw stanowigcych jednostek
dotknietych zmianami i konsultacjami z mieszkancami - mieszkancy maja prawo do wyra-
zenia swego stanowiska w drodze referendum konsultacyjnego. Wynik takiego referendum
wiaze, jesli chodzi o opinie organéw stanowigcych odpowiednich jednostek samorzado-
wych”, wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 92.

23 TK w przedmiotowym wyroku postuzyt sie uzywanym w tamtych latach pojeciem ,woje-
wodztwo samorzadowe”, tozsamym z aktualnym ,wojewddztwem”.

24 Wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 41.

25 Tamze.Nb. 43.

26 W przedmiotowym wyroku TK zamiennie postuguje sie okresleniami wspolnota samorzado-
wa, spotecznos¢ lokalna, zbiorowosc lokalna i traktuje ja jako réwnoimienne.
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Konstytucji. W tym ostatnim zakresie przyjal, ze adresaci art. 170 Konstytucji to
ustawodawca, organy stanowiace j.s.t., spolecznosci lokalne, jak i kazdy z obywa-
teli, bedacy czlonkiem okreslonej wspolnoty, przy czym na kazdego z jego adresa-
tow art. 170 Konstytucji naklada inne obowigzki i uprawnienia. ,,Na ustawodawce
artykul ten naklada obowigzki okreslonych dziatan legislacyjnych, tj. okreslania
w drodze ustawy zasad i trybu przeprowadzania referendum. Naklada nan réw-
niez obowigzek powstrzymywania sie od takich dzialan legislacyjnych, ktére na-
ruszalyby istote prawa do wyrazania woli w drodze referendum przez kazdego
uprawnionego cztonka wspolnoty samorzadowej; prawa, bedacego zarazem cze-
$cig skladowq szerzej pojmowanej wolnosci politycznej””. Natomiast na organy
j.s.t. przepis ten naktada obowiazki zwigzane z zapewnieniem od strony organiza-
cyjnej i prawnej przeprowadzenia referendum lokalnego®.

W odniesieniu do spolecznosci lokalnych art. 170 Konstytucji, zdaniem TK na-
daje im ,,podmiotowos¢ w sensie polityczno-socjologicznym - niezaleznie od for-
malnych struktur organizacyjnych. Daje im prawo wypowiadania sie bezposred-
niego o sprawach dotyczacych tej wspolnoty — czyli o sprawach, ktére ksztaltuja
byt tej wspdlnoty i jej tozsamo$c¢™. Ustawodawca nie moze tworzy¢ j.s.t. dowol-
nie, bez uwzglednienia wiezi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych, facza-
cych mieszkanicéw danego terytorium (art. 15 ust. 2 Konstytucji). Ci ostatni maja
»prawo do niezakldconego pozostawania w istniejacych strukturach terytorialno-
-politycznych, jesli akceptuja je, poniewaz respektuja wyksztatcone, zwykle w diuz-
szym okresie, wiezi faczace mieszkancow. Nie oznacza to oczywiscie wylaczenia
kompetencji centralnych organéw i wladz publicznych do decydowania o likwida-
cji jednostek samorzadu terytorialnego, lecz wskazuje na prawo mieszkancow do
oddzialywania na uksztaltowanie sie decyzji politycznej w tym wzgledzie™.

Natomiast w odniesieniu do indywidualnych uprawnien cztonka wspdlnoty sa-
morzadowej art. 170 Konstytucji zawiera w sobie prawo kazdego mieszkanca do
udzialu w bezposrednim sprawowaniu wladzy publicznej na poziomie lokalnym.
Prawo to, jest prawem politycznym, o ktéorym mowa w art. 62, rozdziale II Kon-
stytucji, wywodzone jest jednak takze z art. 4 ust. 2, art. 16 ust. 1 i 2 Konstytu-
¢ji, jednak ,,prawo wynikajgce z art. 170 Konstytucji ma — na poziomie lokalnym
— szerszy zakres. Przystuguje ono zawsze czlonkom wspolnoty, ilekro¢ tylko za-
chodzi potrzeba wypowiadania si¢ o istotnych sprawach dotyczacych tej wspdlno-
ty — niezaleznie od tego, czy i w jakim zakresie ustawa to prawo doprecyzowuje™'.

27 Wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 53.

28 Tamze. Nb. 54.

29 Tamze. Nb. 55.

30 Tamze.Jednocze$nie TK potwierdzit, ze konkretne j.s.t. nie naleza do struktur niezmiennych,
ktore nie moga zostac zlikwidowane, ale ich likwidacja moze nastepowac w imie waznego in-
teresu publicznego, a przestanka moze by¢ zwtaszcza brak zdolnosci do wykonywania zadan
publicznych.

31 Tamze. Nb. 60.
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Co wiecej, Trybunal zwrécil uwage na fakt, ze prawo czlonkéw wspdlnoty samo-
rzagdowej zawarte w art. 170 Konstytucji zostalo wyartykutowane w sposéb inny,
bardziej zdecydowany, niz w przypadku referendum ogdlnokrajowego, bowiem
czlonkowie wspdlnoty samorzadowej ,moga decydowaé¢ w drodze referendum’,
a w przypadku referendum ogolnokrajowego, referendum to ,,moze by¢ przepro-
wadzone” (art. 90 ust. 3 w zw. z art. 125 ust. 1 Konstytucji), dlatego ,,prawo do
wyrazania woli politycznej w drodze referendum lokalnego (art. 170 w zw. z art. 62
Konstytucji) jest ujete szerzej, niz prawo do udzialu w referendum ogoélnokrajo-
wym”*. Mozliwos¢ realizacji prawa do udzialu w referendum lokalnym ma takze
zasadnicze znaczenie dla oceny stanu demokracji w calym panstwie®.

Trybunat podkreslit tez, ze skoro zgodnie z art. 170 Konstytucji czlonkowie kon-
kretnej wspolnoty samorzadowej moga decydowac o sprawach dotyczacych ,tej
wspdlnoty’, to z natury rzeczy nie mogg oni decydowac o sprawach zastrzezonych
dla wladz centralnych, czy tez organéw innych samorzadéw terytorialnych, w taki
sam sposdb i w takim zakresie, jak czynig to w stosunku do wlasnej wspdlnoty.

Nie oznacza to jednak, iz mieszkancy pozbawieni sa prawa bezposredniego wypowiadania sig¢
w takich sprawach ogolnokrajowych, ktore maja takze znaczenie lokalne dla tej wlasnie wspol-
noty samorzadowej. Przyjecie a priori takiego zalozenia kidcitoby si¢ z istota demokratyczne-
go panstwa prawnego, gdyz oznaczaloby przedmiotowe traktowanie obywateli. [...] Niemniej
jednak stwierdzi¢ nalezy, iz w sprawach zastrzezonych dla wtadz i organéw innych, niz organy
tego wilasnie samorzadu, mieszkarncy nie moga si¢ wypowiada¢ tak stanowczo, jak w sprawach
uznanych przez ustawe za sprawy nalezace do zakresu zadan danego samorzadu®.

W efekcie

[...] nakaz zawarty w art. 170 w zbiegu z art. 163 Konstytucji, a skierowany do ustawodawcy na-
lezy rozumie(, jako nakaz dopuszczenia referendum, wyrazajacego wolg mieszkancow wszedzie
tam, gdzie moga oni wspotksztaltowad proces decyzyjny, dotyczacy istotnej sprawy danej wspodl-
noty — cho¢by nie mogli oni przesadza¢ calkowicie o sposobie zatatwienia sprawy™.

Wazne sg ustalenia TK dotyczace charakteru i waloru prawnego wyniku referen-
dum lokalnego. Trybunat przyjal, ze art. 170 Konstytucji szeroko ujmuje instytucje
referendum lokalnego i

[...] statuuje prawa czlonkéw wspdlnoty samorzadowej do wyrazania w drodze referendum; za-
réwno wigzacego, jak i opiniodawczego, lub wreszcie konsultacyjnego - woli pod warunkiem, ze
jego wynik wplywa na rozstrzygniecie lub wplywa¢ moze ksztaltujaco na rozstrzygniecie spraw
dotyczacych danej wspdlnoty™.

32 Tamze. Nb. 62.
33 Tamze. Nb. 63.
34 Tamze. Nb. 96-97.
35 Tamze. Nb. 102.
36 Tamze. Nb. 105.
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Jednocze$nie to wlasnie

[...] w sprawach zastrzezonych do kompetencji organéw innych wladz, niz organy tej jednostki
samorzadowej, mieszkancy nie moga wypowiadac si¢ w drodze referendum wigzacego lecz opinio-
dawczego lub konsultacyjnego — pod warunkiem wszakze, iz znajduje to oparcie w porzadku usta-
nowionym przez Konstytucje oraz odpowiednie ustawy. Referendum bowiem ma charakter po-
wszechny, sformalizowany celem odzwierciedlenia pelnego stanowiska catej danej spotecznosci”.

W konsekwencji wynik referendum lokalnego bedzie wigza¢ organ stanowigcy j.s.t.,
bowiem

Z art. 170 Konstytucji wynika niewatpliwie, iz wola mieszkancdow, ktorzy uwazaja, iz winni wszy-
scy wypowiedzie¢ sie¢ w kwestii zmiany granic, podziatu lub nawet likwidacji gminy, ma tutaj
pierwszenstwo przed wola rady gminy. Jesli bowiem uznaja onii w sposéb prawem przewidziany
wyraza wole przeprowadzenia referendum, a sa w catoéci zainteresowang spofecznoscia, gdyz
taka zmiana dotyka wszystkich mieszkancow, w zakresie taczacych ich wiezi - to ich zadanie
przeprowadzenia referendum jest uprawnione. Wazny wynik takiego referendum winien réw-
niez podlega¢ wykonaniu w ten sposob, iz powinien wigzaé rad¢ gminy, w zakresie tresci spo-
rzadzanej przez nig opinii®.

Wynik ten nie wigze jednak organéw innych j.s.t. i organdéw wlasciwych do doko-
nania zmian granic j.s.t.*

Podstaw do przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawach zastrzezonych
do wiasciwosci wladz ogdlnokrajowych nalezy poszukiwa¢, zdaniem TK takze
w art. 15 ust. 2 Konstytucji, poniewaz dokonanie zasadniczego podzialu teryto-
rialnego panstwa i zmiany tego podzialu powinny nastepowaé m.in. z uwzgled-
nieniem wiezi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych laczacych majace
powsta¢, istniejace lub likwidowane wspdlnoty samorzadowe, a ,Istnienia owych
wiegzi spotecznych i kulturowych najbardziej sSwiadomi s sami mieszkancy i ich glos
powinien by¢ uwzgledniony, by decyzja nie byla arbitralna. Glos ten winien by¢
uwzgledniany przed ostatecznym nadaniem ksztaltu legislacyjnego zasadnicze-
mu podziatowi terytorialnemu kraju”™. Zdaniem TK Konstytucja nie wyklucza,

37 Tamze. Nb. 104. Kierowanie sie wytacznie brzmieniem art. 170 Konstytucji w oderwaniu od
innych jej przepisow nie moze mie¢ miejsca, bowiem mogtoby prowadzi¢ do dezorganizacji
procesu stanowienia prawa oraz chaosu. W rezultacie nastapi¢ mogtoby niezgodne z Kon-
stytucja ostabienie wtadzy ustawodawczej i w odpowiednim zakresie wtadzy wykonawczej
panstwa oraz chaos kompetencyjny miedzy samorzadami.

38 Tamze. Nb. 84.

39 Te podmioty to Rada Ministréw i ustawodawca, przy czym TK wielokrotnie w swoim orzecz-
nictwie opowiadat sie za konstytucyjnoscia tej konstrukcji prawnej. Zob. A. Feja-Paszkiewicz,
Ustalenie i zmiana granic gmin w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego - wybrane pro-
blemy, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2010, t. 83, s. 21 i n. oraz powotane tam literatura
i orzecznictwo TK; B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sgdowej ochrony samodziel-
nosci gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2,s.38in.

40 Wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 108.



Dopuszczalnos¢ przeprowadzenia referendum lokalnego... 233

iz wypowiedzi w przedmiocie owych wi¢zi moga by¢ dokonywane za posrednic-
twem organdéw samorzadu terytorialnego, ale ,,ze wzgledu na to, iz przedmiotem
tych wypowiedzi s3 odczucia wewnetrzne mieszkancéw, co do tego, czy czuja
sie polaczeni wigzami spotecznymi i kulturowymi z innymi wspdtmieszkancami
- materia rozstrzygniecia bardziej nadaje si¢ do wypowiedzi osobistej i bezpo-
$redniej”*'. Obowigzek przeprowadzenia referendum w takich przypadkach nie
ma charakteru bezwzglednego, ale ,jest rozwigzaniem wyraznie preferowanym
przez Konstytucje w art. 15 ust. 2”*2. Wynika to i z tego, Ze wola organdéw j.s.t. nie
zawsze odzwierciedla wole mieszkancéw, a petniacy funkcje w organach lokalnych
s3 z natury rzeczy zaangazowani w utrzymanie juz istniejacych struktur.

3. Obecnie nikt nie kwestionuje tego, ze gminy, powiaty i wojewddztwa to ma-
jace konstytucyjne i ustawowe oparcie j.s.t. i Ze mieszkancy kazdej z tych jednostek
ex lege tworza wspolnote samorzadows, co statuuje w art. 16 ust. 1 Konstytucja sta-
nowiac, ze ogot mieszkancéw jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stano-
wi z mocy prawa wspodlnote samorzadowy i potwierdzaja przepisy ,,otwierajace”
samorzadowe ustawy ustrojowe®. Tak dlugo, jak z woli ustawodawcy samorzad
terytorialny obejmuje trzy szczeble*, mieszkancow, cztonkéw wspdlnot samorza-
dowych (wszystkich szczebli) nalezy postrzegac jako adresatéw prawa wyrazonego
w art. 170 Konstytucji, dlatego nie tylko mieszkaiicom gminy, ale takze miesz-
karicom powiatu i mieszkanncom wojewddztwa przystuguje prawo do wyrazenia
swojego stanowiska w sprawie faczacych ich wiezi spolecznych, gospodarczych
lub kulturowych, skonkretyzowanego w postaci referendum lokalnego w sprawie
zmiany granic (w tym likwidacji) ,,ich” jednostki samorzadu terytorialnego.

W przypadku gmin przepisy regulujace przeprowadzenie takiego referendum
s3 wyrazone expressis verbis w ustawie o referendum lokalnym i ustawie o samo-
rzadzie gminnym. W przypadku powiatow i wojewoddztw takich regulacji, wprost
dotyczacych przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie zmiany ich granic
brak. Moim zdaniem za podstawe normatywng referendum lokalnego w sprawie
zmiany granic tych j.s.t. nalezy uzna¢ przede wszystkim przepisy ustawy o refe-
rendum lokalnym, przy czym musza one zosta¢ odczytane z zachowaniem pro-
konstytucyjnej wykladni, ta za§ wymaga takiego ustalenia tresci norm ustawowych,
ktora bedzie respektowac normy i wartosci konstytucyjne. Takiego wiasnie zabiegu
dokonal TK w wyroku w sprawie K 30/02 stwierdzajac zgodno$¢ art. 2 ust. 1 w.r.l.

41 Tamze. Nb. 109.

42 Nb. 110.

43 Mieszkaniec konkretnego terytorium w Polsce jest cztonkiem wspdélnot samorzadowych
trzech szczebli, tzn. wspolnoty samorzadowej - w gminie (art. 1 ust. 1 u.s.g.), lokalnej wspol-
noty samorzadowej - w powiecie (art. 1 ust. 1 u.s.p.), regionalnej wspélnoty samorzadowej
- w wojewddztwie (art. 1 ust. 1 u.s.w.).

44 W Swietle Konstytucji mozliwa jest dwu- albo trojszczeblowa struktura j.s.t. Wybér w tym
zakresie nalezy do ustawodawcy zwyktego.
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(w 6wczesnym brzmieniu) z Konstytucja i podobny zabieg jest konieczny dzis, sko-
ro orzeczenia TK majg moc powszechnie obowiazujacg i sg ostateczne, a ustawo-
dawca zwykly nie zrealizowal w pelni woli ustrojodawcy zakodowanej w art. 170
Konstytucji, w zwigzku z innymi jej regulacjami dotyczacymi samorzadu teryto-
rialnego, zwlaszcza art. 15 ust. 2 i art. 16 ust. 1.

To oznacza, ze referendum lokalne w sprawie zmiany granic powiatu (woje-
wddztwa) nalezy uznac za dopuszczalne i zakwalifikowac¢ jako referendum, w kto-
rym mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego, jako cztonkowie wspdlnoty
samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania swoja wole w innych istotnych spra-
wach, dotyczacych spolecznych, gospodarczych lub kulturowych wigzi taczacych
te wspdlnote (art. 2 ust. 1 pkt 3 u.rl.), a stosownie do art. 6 pkt 2 i 3 u.r.l. re-
ferendum, odpowiednio do wspdlnoty samorzadowej, ktorej spraw dotyczy, jest:
referendum powiatowym i referendum wojewddzkim. Mozna przeciez przyjac argu-
mentacje zaprezentowang przez TK, ze niewlasciwe jest takie rozumienie przepisow
okreslajacych zakres przedmiotowy referendum lokalnego, ktére ,,nie odzwiercie-
dla tej czesci prawa do wyrazenia woli przez mieszkancéw danej wspoélnoty w dro-
dze referendum, jaka wyplywa z art. 15 ust. 2 Konstytucji. Owo zawezenie — ogra-
niczenie prawa do udzialu w referendum lokalnym moze jednak zosta¢ usunigte
poprzez zastosowanie interpretacji przepisu w zgodzie z Konstytucjg . Do przyje-
cia waskiego, literalnego odczytania tego przepisu nie uprawnia tez, zdaniem TK,
wykladnia systemowa, dlatego zachodzi potrzeba uzupelnienia przepisu ustawo-
wego tresciami wynikajacymi z Konstytucji, wraz z ktérymi stworzy on catkowita
definicje¢ przedmiotu referendum lokalnego®.

Wobec braku szczegétowych przepiséw wprost regulujacych przeprowadzenie
tego rodzaju referendum lokalnego zasadne jest przyjecie, ze skoro TK akcentuje,
ze przeprowadzenie takiego referendum jest pochodng uprawnienia przystugu-
jacego bezposrednio czlonkom wspdlnoty samorzadowej, to jest to referendum
lokalne przeprowadzane (wylacznie) na wniosek mieszkancow. Procedura zaini-
cjowania i przeprowadzenia referendum powinna zatem przebiegaé stosownie
do regulacji ogélnych, dotyczacych referendum przeprowadzanego na wniosek
mieszkancow (zawartych w szczegélnosci w rozdz. 3 u.r.l.) i regulacji dotyczacych
referendum na wniosek mieszkancéw w sprawach innych niz odwotanie organu
jednostki samorzadu terytorialnego (zawartych w szczegdélnosci w rozdz. 4 u.rl.).
Z tym zastrzezeniem, ze skoro brak tu odmiennych uregulowan - co ma miejsce
w przypadku przedmiotowego referendum w gminie”” - to inicjatorem takiego

45 Wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 117.

46 Tamze. Nb. 120.

47 Chodzi o art. 11 ust. 1a u.r.l., ktory stanowi, ze z inicjatywa przeprowadzenia referendum na
wniosek mieszkancéw gminy w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy
oraz ustalenia granic gminy wystapi¢ moze jedynie grupa co najmniej 15 obywateli, ktérym
przystuguje prawo wybierania do rady gminy. Na poziomie gminy przedmiotowe referendum
nie moze zostad zainicjowane przez podmioty ujete w art. 11 ust. 1 pkt 1-3 u.r.l.
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referendum w powiecie i w wojewddztwie, stosownie do art. 11 ust. 1 pkt 1-3 u.rL,
mogg by¢ wszystkie wymienione tam podmioty*®. Inicjatorem takiego referendum
nie moze by¢ organ stanowigcy j.s.t.*

Chce pokresli¢, ze wynik referendum lokalnego przeprowadzanego w sprawie
zmiany granic powiatu (wojewodztwa) bedzie cechowacd taka sama specyfika i cha-
rakter, jak w przypadku referendum lokalnego w sprawie ustalenia i zmiany granic
gminy, a przyjecie takiego stanowiska jest konsekwencja wyroku TK w sprawie
K 30/02 oraz prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw ustawy o referendum lokal-
nym. Wazne™ i rozstrzygajace’' referendum lokalne w sprawie zmiany granic jed-
nostki samorzadu terytorialnego wigze jej organ stanowiacy, co do tresci wyrazo-
nej przez nig opinii w toku procedury zmiany granic j.s.t.. Organ stanowigcy jest
tym wynikiem zwigzany takze wowczas, gdy nie podziela stanowiska mieszkan-
cow wyrazonego w referendum lokalnym. Jak przyjal TK

Ustawa o referendum lokalnym jest aktem normatywnym wlasciwym dla tego rodzaju materii
i nadaje si¢ rowniez do zastosowania w sprawie przeprowadzania referendéw opiniodawczych,
czy konsultacyjnych. Cho¢ méwi ona tylko o referendach, ktérych wynik powinien by¢ roz-
strzygajacy (art. 56 ustawy o referendum lokalnym), to przeciez wynik referendum nie musi by¢
rozumiany jako ostatecznie zatatwiajacy sprawe. W sprawie poddanej pod referendum organ
stanowigcy obowigzany jest podja¢ niezwlocznie czynnosci w celu jej realizacji (art. 65 ustawy),
co oznacza¢ moze takze wydanie odpowiedniej opinii lub zajgcie odpowiedniego stanowiska
- zgodnego z wynikami referendum®.

W konsekwencji — co warto jeszcze raz podkresli¢ — wazny wynik takiego referen-
dum lokalnego podlega wykonaniu w ten sposéb, iz powinien wigza¢ rad¢ gminy;,
w zakresie tresci sporzadzanej przez nig opinii*.

Jednoczesnie wynik referendum lokalnego w sprawie zmiany granic j.s.t.,
w tym powiatu i wojewddztwa, nie wigze Rady Ministrow, dla ktdrej bedzie on
jednym z czynnikéw wplywajacych na tres¢ jej merytorycznego rozstrzygniecia®.
Podobnie rezultat takiego referendum nie wigze ustawodawcy w sytuacji, gdy to on

48 Tzn. grupa co najmniej 15 obywateli, ktérym przystuguje prawo wybierania do organu stano-
wigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego; statutowa struktura terenowa partii poli-
tycznej dziatajaca w danej jednostce samorzadu terytorialnego; organizacja spoteczna po-
siadajaca osobowosc¢ prawna, ktdrej statutowym terenem dziatania jest co najmniej obszar
danej jednostki samorzadu terytorialnego.

49 Podobnie jak na poziomie gminy.

50 Referendum lokalne tego rodzaju jest wazne, jezeli wzieto w nim udziat co najmniej 30%
uprawnionych do gtosowania (art. 55 ust. 1 u.r.l.).

51 Wynik referendum lokalnego tego rodzaju jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwigzan
w sprawie poddanej pod referendum oddano wiecej niz potowe waznych gtoséw (art. 56
ust. 1 u.r.l.).

52 Wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 119.

53 Tamze. Nb. 84.

54 Zob. A. Feja-Paszkiewicz, Referendum lokalne w sprawie..., s. 199-202.



236 Anna Feja-Paszkiewicz

jest podmiotem dokonujacym ustalenia i zmiany granic j.s.t. Wynika to z przepi-
sow ustawy o referendum lokalnym®, powotanych juz wypowiedzi TK oraz regulacji
konstytucyjnych i ustawowych formutujacych przestanki ksztaltowania j.s.t., ktore
wiagza podmioty wlasciwe do dokonania zmian granic j.s.t.®

W aktualnym stanie prawnym brak szczegdlnych regulacji, ktére funkcjonuja
na poziomie gmin, a ktére kategorycznie wylaczaja mozliwo$¢ przeprowadze-
nia referendum lokalnego w sprawie utworzenia, pofaczenia, podziatu i zniesienia
gminy oraz ustalenia granic gminy w sytuacji okreslonej w art. 4c ust. 3 u.s.g.”
Dlatego nalezy uzna¢, ze w przypadku powiatow i wojewddztw przeprowadzenie
takiego referendum lokalnego jest dopuszczalne takze wowczas, gdy inicjator re-
ferendum chce, by mieszkancy bezposrednio wyrazili swoje stanowisko odno$nie,
np. projektowanego utworzenia powiatu (wojewddztwa), ktéry bedzie biedniejszy
i ,mniej ludny” od najbiedniejszego i ,najmniej ludnego” z juz funkcjonujacych
powiatéw (wojewddztw) w kraju.

Przeprowadzenie przedmiotowego referendum jest dopuszczalne w przypadku
m.st. Warszawy. Wynika to z brzmienia art. 2 ust. 1i 3 oraz art. 8 pkt 1 w.rl,, zgodnie
z ktérym ilekro¢ w ustawie o referendum lokalnym jest mowa o jednostkach samo-
rzadu terytorialnego — rozumie si¢ przez to takze miasto stoleczne Warszawe,
w zwigzku z art. 1 ust. 1 ustawy z 15 marca 2002 roku o ustroju miasta stotecz-
nego Warszawy™®, w mysl ktorego stolica Rzeczypospolitej Polskiej miasto sto-
teczne Warszawa jest gming majaca status miasta na prawach powiatu. Z uwagi na
obligatoryjng obecnos¢ gminy w strukturze samorzadu terytorialnego w Polsce,
co z kolei jest bezposrednia konsekwencja regulacji konstytucyjnej stanowiacej, ze
podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina (art. 164 Konstytu-
cji), gminy nie sposéb pominag¢ w strukturze j.s.t. W konsekwencji zatozen konsty-
tucyjnych i realizujacych je regulacji ustawowych m.st. Warszawa jest szczegdlna,
bo majacg status miasta na prawach powiatu i wykonujaca zadania m.in. wyni-
kajace ze stolecznego charakteru miasta — gming. Nie sposob uznac i racjonalnie

55 Zob. art. 65 u.r.l., w mysl ktérego jezeli referendum zakonczy sie wynikiem rozstrzygajacym
w sprawie poddanej pod referendum wtasciwy do realizacji rozstrzygajacego wyniku referen-
dum lokalnego jest organ (tej) jednostki samorzadu terytorialnego, a nie kazdy inny organ
w panstwie, w tym organy innych j.s.t.

56 Zob. art. 15 ust. 2 Konstytucji, art. 4 ust. 3 u.s.g., art. 3 ust. 3 u.s.p., art. 5a u.w.z.t.

57 Zgodnie z art. 4c ust. 3 u.s.g. referendum lokalnego w sprawie zmiany granic gminy nie
przeprowadza sie, jezeli z analizy przeprowadzonej przed referendum wynika, ze na skutek
podziatu lub ustalenia nowych granic gminy: 1) dochody podatkowe na mieszkanca gmi-
ny w zmienionych granicach lub gminy utworzonej bytyby nizsze od najnizszych dochodéw
podatkowych na mieszkanca ustalonych dla poszczegélnych gmin zgodnie z ustawa z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego; 2) gmina w zmienio-
nych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od najmniejszej pod wzgledem liczby
mieszkancdéw gminy w Polsce wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego ogto-
szenie rozporzadzenia, o ktorym mowa w art. 4 u.s.g.

58 Dz.U.z2018r., poz. 1817.
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uzasadni¢ w $wietle Konstytucji i powolanych wyzej postanowien ustawowych,
ze mieszkancy Warszawy mieliby by¢ pozbawieni prawa wyrazonego w art. 170
Konstytucji, skonkretyzowanego w postaci prawa do udzialu w referendum lo-
kalnym w sprawie zmiany granic m.st. Warszawy*’. Dodatkowo chce zaznaczy¢,
ze w przypadku m.st. Warszawy, z uwagi na jego status ,,gminy’, przepisy ustawy
o samorzadzie gminnym dotyczace przedmiotowego referendum lokalnego nale-
zy interpretowac $cisle, w szczegolnosci z inicjatywa jego przeprowadzenia moze
wystapi¢ wylacznie podmiot wskazany w art. 11 ust. la w.r.l.

Ustalenia dotyczace dopuszczalnosci przeprowadzenia przedmiotowego refe-
rendum lokalnego zachowuja odpowiednio aktualnos¢ réwniez w odniesieniu do
miast na prawach powiatu. W mysl art. 92 ust. 2 u.s.p. miasta na prawach powiatu sg
bowiem gminami [podkresl. aut.] wykonujacymi takze zadania powiatow. Po-
dobnie w doktrynie przyjmuje sig, ze s3 to gminy, do ktérych positkowo stosuje
sie przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym®. Konsekwencja tego jest przyjecie,
ze takze w przypadku miasta na prawach powiatu dopuszczalne jest przepro-
wadzenie referendum lokalnego w sprawie zmiany jego granic. Przemawia za
tym nie tylko prokonstytucyjna wykladnia przepiséw ustawy o referendum lokalnym
i zaliczenie miast na prawach powiatu do kategorii szczegélnych gmin, ale takze
dotychczasowa praktyka dokonywania zmian granic miast na prawach powiatu
polegajaca na tym, ze Rada Ministréw jako podstawe swych dzialan w zakresie usta-
lenia i zmiany granicy miasta na prawach powiatu powoluje zasadniczo przepisy
ustawy o samorzadzie gminnym®'. A skoro zastosowanie znajduje tu ustawa o sa-
morzadzie gminnym, to nie mozna opowiedzie¢ si¢ za ,wybidrczym” stosowaniem
przepisow regulujacych te procedure, wylaczajacym mozliwos¢ przeprowadzenia

59 Uwagi te nie stoja w sprzecznosci ze stanowiskiem, ze stusznie przyjat organ nadzoru, stwier-
dzajac rozstrzygnieciem nadzorczym niewaznos$¢ uchwaty nr XLII/1056/2017 Rady m.st. War-
szawy z 6.02.2017 r. w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego i podkreslajac, ze
w tym przypadku przeprowadzenie referendum lokalnego w sprawie zmiany granic gminy
(tu: Warszawy) moze nastapi¢ jedynie na wniosek mieszkancow gminy i jednocze$nie nie
moze nastapi¢ z inicjatywy rady gminy; zob. rozstrzygniecie nadzorcze wojewody ma-
zowieckiego z 9.03.2017 r. stwierdzajace niewaznos¢ uchwaty nr XLII/1056/2017 Rady
m.st. Warszawy z dnia 6 lutego 2017 r. w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego,
LEX-1.4131.45.2017, Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego z 2017 r., poz. 2401.

60 Zob. Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Warszawa 2013, s. 308; A. Wierzbica, Miasto na prawach powiatu - zagadnienia ustrojowe,
Warszawa 2006, s. 73 i n.; E. Zotnierczyk, Miasto na prawach powiatu - krzyzowa konstrukcja
prawna, [w:] Samorzgd miasta na prawach powiatu. Struktury, aktorzy, dziatanie, red. A. Ja-
rosz, B. Springer, seria: Samorzad Terytorialny w Polsce. Stan Obecny i Szanse Modernizacji,
t. 4, Zielona G6ra 2018,s.11in.

61 Szerzejnatemattejproceduryijej podstaw prawnych, w tym kwestii wspotstosowania prze-
piséw ustawy o samorzadzie gminnym i ustawy o samorzadzie powiatowym przy zmianach
terytorium miasta na prawach powiatu zob. A. Feja-Paszkiewicz, Zmiany terytorium miasta
na prawach powiatu - zagadnienia prawne, [w:] Samorzgd miasta...,s. 79in.
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referendum lokalnego. Przeciwnie, nalezy przyja¢, ze w przypadku miasta na pra-
wach powiatu dopuszczalne jest przeprowadzenie referendum lokalnego z inicja-
tywy mieszkancéw w sprawie zmiany jego granic.

Jednocze$nie chce podkresli¢, ze brak podstaw, by twierdzeniem o dopuszczal-
nosci przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie zmiany granic j.s.t. obja¢
podmioty ,,blisko” powigzane z istniejacg strukturg j.s.t., ktére jednak do tej struk-
tury nie naleza — nie majg przymiotu jednostki samorzadu terytorialnego®. Mam
tu na mysli podmiot utworzony w oparciu o ustawe z dnia 9 marca 2017 roku
o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim (dalej u.z.m.w.§.)®® i wydane
na jej podstawie rozporzadzenie z dnia 26 czerwca 2017 roku w sprawie utworze-
nia w wojewodztwie $laskim zwigzku metropolitalnego pod nazwa ,,Gérnoslasko-
-Zaglebiowska Metropolia™*. Wynika to z tego, Ze ustawodawca jednoznacznie
przesadzil, ze podmiot ten nie posiada statusu jednostki samorzadu terytorialne-
go stanowiac, Ze zwiazek metropolitalny ,,Goérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia”
jest zrzeszeniem gmin wojewddztwa $laskiego, charakteryzujacych sig¢ istnieniem
silnych powigzan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyj-
nych, polozonych na obszarze spdjnym pod wzgledem przestrzennym, ktory za-
mieszkuje co najmniej 2 000 000 mieszkancow (art. 1 ust. 2 u.z.m.w.§.). Moim
zdaniem nalezy przyjacé, ze jest to dodatkowa, o charakterze zrzeszeniowym, for-
ma organizacyjna (instytucja) samorzadu terytorialnego, ktéra objeta jest odreb-
ng regulacja prawng i ktdra nie jest jednostka samorzadu terytorialnego. Zwigzku
metropolitalnego w obecnym ksztalcie nie mozna przyporzagdkowaé do zZadnego
poziomu z istniejacych juz j.s.t.: gmin, powiatéw, wojewddztw. Na obszarze, ktéry
obejmuje tenze zwigzek metropolitalny zostal zachowany istniejacy, trojstopnio-
wy podzial terytorialny panstwa; nie dokonano likwidacji gmin i miast na prawach
powiatu obejmujacych obszar zwigzku i nie wylaczono obszaru zwigzku z woje-
wodztwa $lgskiego.

Powyzsze uwagi, w szerszym kontekscie, zachowujg aktualno$¢ takze w odnie-
sieniu do innych podmiotéw nieposiadajacych statusu j.s.t., do ktérych nie stosuja
sie przepisy ustawy o referendum lokalnym®.

4. Podsumowujac, moim zdaniem, dopuszczalno$¢ przeprowadzenia refe-
rendum lokalnego w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, go-
spodarczych lub kulturowych wiezi laczacych dang wspolnote samorzadows,

62 Zob. P. Lisowski, Status zwigzku metropolitalnego, [w:] Organizacja i funkcjonowanie aglo-
meracji miejskich, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 194 i n.; A. Feja-Paszkiewicz, Zwigzek
metropolitalny ,,GArnoslgsko-Zagtebiowska Metropolia” na tle aktualnego modelu samorzgdu
terytorialnego - uwarunkowania konstytucyjnoprawne, tamze, s. 69 i n.

63 Dz.U.z2017r., poz. 730.

64 Dz.U.z2017r., poz. 1290.

65 Przyktadowo mogg to by¢ inne utworzone w przysztosci, na podstawie odrebnych regulacji
ustawowych, podmioty o charakterze metropolitalnym, ktére nie beda j.s.t.
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skonkretyzowanego w postaci referendum lokalnego w sprawie utworzenia, po-
taczenia, podziatu i zniesienia konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego oraz
ustalenia jej granic dotyczy nie tylko podstawowego poziomu jednostek samorzadu
terytorialnego — gmin, ale takze powiatéw i wojewddztw. Artykut 170 Konstytucji
w $wietle wigzacych ustalen TK szeroko statuuje prawo cztonka wspolnoty samorzg-
dowej do udzialu w referendum lokalnym. Prokonstytucyjna i systemowa wyklad-
nia przepisow ustawy o referendum lokalnym powoduje, ze nie moga one zosta¢
odczytane w sposob wylaczajacy prawo cztonkéw wspdlnot samorzadowych, ist-
niejacych we wszystkich wprowadzonych przez ustawodawce poziomach jednostek
samorzadu terytorialnego, do wykorzystania instytucji referendum lokalnego w celu
wypowiedzenia si¢ w sprawie zmiany granic swojej jednostki samorzadu terytorial-
nego. Co wiecej, ,w przypadku zniesienia danej wspolnoty Konstytucja RP stwarza
wigksze gwarancje dla mieszkancow, niz te, ktére wynikajg z art. 5 EKST. Naktada
ona bowiem na wladze publiczne obowigzek przeprowadzenia referendum konsul-
tacyjnego w takich sprawach, jedli tylko taka byta wola mieszkancow”.

Oczywiscie ostatecznie to sagdy administracyjne przesadzg o tym, czy prokonsty-
tucyjna i systemowa wykladnia przepiséw ustawy o referendum lokalnym w oma-
wianym zakresie zostanie uznana za prawidtowa i zasadng. Problemem moze by¢
to, ze organy nadzoru i sady administracyjne, opierajac si¢ na kryterium zgodnosci
z prawem, moga w sposob (wylacznie) literalny odczyta¢ postanowienia ustawy
o referendum lokalnym i tzw. samorzadowych ustaw ustrojowych, i przyja¢, ze
skoro ustawodawca wprost nie przewidzial referendum lokalnego w sprawie usta-
lenia i zmiany ich granic w odniesieniu do powiatéw i wojewddztw - co uczy-
nil w odniesieniu do gmin - to jego wolg jest brak mozliwosci przeprowadzenia
przedmiotowego referendum w jednostkach tych szczebli.

Trudno dzi$ oceni¢, jakie bedzie ich stanowisko, bowiem orzecznictwo sagdow
administracyjnych w zakresie oceny instytucji demokracji bezposredniej w sa-
morzadzie terytorialnym okreslitabym jako labilne. Z jednej strony, mozna poda¢
przyktad wyroku NSA¥, w ktérym, pomimo braku (w tamtym czasie) regulacji
rangi ustawowej, orzekl on, ze dopuszczalne jest przyznanie mieszkancom gminy
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, oparte na uchwale rady. W tym wyroku
NSA powolywat si¢ m.in. na regulacje konstytucyjne, w tym zasade pomocniczo-
$ci, a jego konsekwencja byto ,,rozszerzenie” katalogu instytucji demokracji bezpo-
$redniej w samorzadzie. Z drugiej strony, mozna poda¢ przyktad wyrokow NSA,

66 Wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU A 2003/2, poz. 16. Nb. 135.

67 Zob.wyrok NSA zdnia 21.11.2013r., 1l OSK 1887/13, CBOSA. Zob. B. Jaworska-Debska, Glosa
(aprobujgca) do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 21 listopada 2013 r. (Il OSK
1887/13), ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3,s.89 i n.

68 Zob. wyrok NSA z dnia 9.06.2010 r., Il OSK 378/10, CBOSA; wyrok NSA z 1.09.2010 r., Il OSK
1310/10, CBOSA.
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w ktorych — wbrew wezesniejszemu, ugruntowanemu orzecznictwu® i w zasadzie
klarownej regulacji zawartej w art. 35 ust. 1-3 u.s.g. - NSA opowiedzial si¢ za
wylaczeniem z zakresu przedmiotowego obligatoryjnych konsultacji z mieszkan-
cami zwigzanych z uchwaleniem i zmiang statutu jednostki pomocniczej gminy,
zasad i trybu wyboréw organdw jednostki pomocniczej gminy. W efekcie, moim
zdaniem, ograniczyt sfere, w ktdrej obowigzkowe jest odwotanie si¢ do konsultacji
i to w odniesieniu do kwestii zasad i trybu wyboréw organéw jednostki pomocni-
czej gminy. Natomiast organy nadzoru raczej ,,niechetnie” samodzielnie dokonuja
prokonstytucyjnej i systemowej wykladni prawa w ramach oceny dzialalnosci pra-
wotworczej j.s.t.”° — czynig to zasadniczo powolujac si¢ na ugruntowane juz wypo-
wiedzi sadéw administracyjnych, przywolujac je w uzasadnieniach rozstrzygniec¢
nadzorczych - co sklania do przyjecia zalozenia, Ze organy nadzoru stwierdza
niewaznos$¢ uchwaly rady powiatu (sejmiku wojewddztwa), o przeprowadzeniu
przedmiotowego referendum lokalnego.

Lektura wyroku TK w sprawie K 30/02 prowadzi réwniez do wniosku, ze no-
welizacje ustawy o samorzadzie gminnym i ustawy o referendum lokalnym, ktére
mialy miejsce w 2011 roku” i 2012 roku” tylko czesciowo, w sposéb wybiorczy,
zrealizowaly obowigzek dostosowania systemu prawa do przedmiotowego wyro-
ku”. Nawet przy zalozeniu, ze ustawodawca zwykly dysponuje swoboda rozwijajac
i doprecyzowujac ogolne przeciez normy konstytucyjne, to — dysponujac ustale-
niami Trybunalu zawartymi w wyroku w sprawie K 30/02 - nie sposéb zgodzi¢
sie z twierdzeniem, ze w wyniku powolanych wyzej zmian w prawie w pelni za-
pewniono hierarchiczng zgodno$¢ norm prawnym. De lege ferenda postuluje in-
gerencje ustawodawcy polegajaca na bezposrednim ujeciu referendum lokalnego
w sprawie ustalenia i zmiany granic j.s.t. wszystkich szczebli w ustawie o referen-
dum lokalnym oraz ewentualne uregulowanie tego zagadnienia w ustawie o samo-
rzadzie powiatowym i ustawie o samorzadzie wojewodztwa. By¢ moze jako wzor
mogtaby postuzy¢ regulacja funkcjonujaca w ustawie o samorzadzie gminnym”.

69 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4.12.2007 r., Il SA/Wr 491/07,LEX nr 463691; wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 1.03. 2007 r., IV SA/GI 1477/06, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia
16.05.2006 r., lll SA/Kr 107/06, CBOSA.

70 W tym przypadku chodzi ocene zgodnosci z prawem uchwaty w sprawie przeprowadzenia
referendum albo uchwaty o odrzuceniu wniosku mieszkancéow (art. 17i 18 u.r.l.).

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

72 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o referendum lokalnym oraz ustawy
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 153).

73 Dopiero w uzasadnieniu tego drugiego projektu z 2012 r. zaznaczono, ze projektowana
ustawa stanowi wykonanie obowiazku dostosowania systemu prawa do wyroku TK z dnia
26.02.2003 ., zob. druk nr493 z29.03.2012 r. Senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o refe-
rendum lokalnym, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=493 (dostep 14.12.2019).

74 Oczywiscie z przyjeciem innych wartosci liczbowych, wytaczajacych przeprowadzenie refe-
rendum lokalnego w sytuacjach przyjetych przez ustawodawce, adekwatnych dla powiatéw
i wojewodztw.
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Celowa bylaby takze ustawowa regulacja precyzujaca szczegoélny charakter wyni-
ku przedmiotowego referendum, w szczegolnosci akcentujaca, ze wynik takiego
waznego i rozstrzygajacego referendum lokalnego wiaze organy j.s.t., ale nie wig-
ze podmiotéw posiadajacych kompetencje do dokonywania zmian granic j.s.t.
- Rady Ministréow i ustawodawcy.
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Rozstrzygniecie nadzorcze

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 9.03.2017 r. stwierdzajace
niewazno$¢ uchwaty nr XLII/1056/2017 Rady m.st. Warszawy z dnia 6 lutego 2017 r.
w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego, LEX-1.4131.45.2017 (Dz. Urz.
Woj. Mazowieckiego z 2017 r., poz. 2401).
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ludnosci-w-pierwsze;j,2638403,4141 (dostep 14.12.2019).

Informacja o wynikach kontroli: Koordynacja polityki rodzinnej w Polsce, Najwyzsza Izba
Kontroli, Departament Pracy, Spraw Spolecznych i Rodziny, KPS-4101-003-01/2014,
Nr ewid.67/2015/P/14/046/KPS, zatwierdzona przez Prezesa NIK 24.06.2015 r.;
https://www.nik.gov.pl/plik/id,9100,vp,11306.pdf
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