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Kontrola sadowoadministracyjna
wniosku w sprawie
referendum lokalnego

Referendum lokalne zostalo okreslone przez ustawodawce jako forma
podejmowania rozstrzygniec przez mieszkancow gminy, powiatu lub wo-
jewodztwa. Mieszkancy gminy (powiatu, wojewodztwa samorzadowego)
podejmuja bowiem rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym (poprzez
wybory i referendum) lub za posrednictwem organéw gminy, powiatu lub
samorzadu wojewodztwa (art. 11 u.s.g., art. 8 u.s.p., art. 5 u.s.w.).

Niewatpliwie instytucja referendum lokalnego jest jednym z podsta-
wowych przyktaddéw demokracji bezposredniej (obok inicjatywy ludowej,
plebiscytu, konsultacji spotecznych czy tez zgromadzen ludowych)'. Roz-
wijajaca si¢ w Polsce idea spoleczenstwa obywatelskiego (coraz chetniej
i szerzej podejmowana przez swiadomych swoich praw, a takze odpowie-
dzialnosci za dobro wspodlne, cztonkéw wspdlnot samorzadowych) sprzy-
ja szerzeniu si¢ roznych form partycypacji spotecznej i politycznej w spra-
wowaniu wladzy czy tez w realizacji zadan (budzety obywatelskie, grupy
inicjatyw lokalnych, mlodziezowe rady gmin, gminne rady seniorow itp.).
Zgodzi¢ sie nalezy, ze dla wspolczesnych demokracji charakterystyczna
jest tendencja, zwlaszcza na szczeblu lokalnym, ,, wkomponowania” in-
stytucji demokracji bezposredniej, a wigc referendum, konsultacji spo-
tecznych itd. w system przedstawicielski. Mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢
w drodze referendum uzupetnia, wzbogaca, a czasami nawet modyfikuje
system przedstawicielski. Roznorodne formy demokracji bezposredniej
(zwlaszcza referendum) oraz posredniej (systemu przedstawicielskiego)
powinny by¢ wzajemnie komplementarne. Zakres i proporcje stosowania
form demokracji posredniej i bezposredniej uzaleznione s od szczebla

* Dr, Uniwersytet Jagielloniski, Wydziat Prawa i Administracji.
! Zob. szerzej E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa
polskiego, Warszawa 2002, s. 17 i n.
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zarzadzania, im nizszy szczebel, tym wigeksze mozliwosci stosowania in-
stytucji demokracji bezposredniej. Na szczeblu lokalnym instytucja refe-
rendum znajduje najbardziej dogodne warunki do urzeczywistnienia®.

Mozliwo$c¢ przeprowadzenia referendum lokalnego jest wigc jednym
z podstawowych przejawow demokracji bezposredniej sprawowanej
przez mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego. Procedure prze-
prowadzenia referendum reguluje przede wszystkim ustawa z 15 wrze-
$nia 2000 r. o referendum lokalnym?®.

Zawarta w art. 20 ust. 1-4 tej ustawy regulacja przewiduje udziat sadu
administracyjnego w kontroli realizacji obywatelskiego prawa do prze-
prowadzenia referendum. Na uchwate organu stanowiacego jednostki
samorzadu terytorialnego odrzucajaca wniosek mieszkaricow w sprawie
przeprowadzenia referendum, a takze na niedotrzymanie przez ten organ
terminu okreslonego w art. 18 u.r.l,, inicjatorowi referendum stuzy skarga
do sagdu administracyjnego w terminie 14 dni od dnia doreczenia uchwaty
lub uptywu terminu do jej podjecia. Unormowanie to zawiera zatem dwie
odrebne od siebie przestanki wniesienia skargi do sadu administracyjne-
go i uruchamiajace jego kontrole: podjecie przez organ stanowiacy jed-
nostki samorzadu terytorialnego uchwaty o odrzuceniu wniosku inicjuja-
cego referendum oraz niepodjecie w terminie uchwaty w tym wzgledzie.
I chociaz w tym drugim przypadku jest to swoista skarga na bezczynnosc,
to nie ma tu zastosowania art. 149 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi*. Uruchomienie
kontroli sgdowej na niedotrzymanie przez organ stanowigcy samorzadu
terytorialnego terminu na podjecie uchwaty w sprawie zltozonego wnio-
sku o przeprowadzenie referendum lokalnego nie jest bowiem skarga na
bezczynnos¢ lub przewleklos¢ w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., lecz
zwiazana jest ona z zaniechaniem organu jednostki samorzadu teryto-
rialnego, polegajacym na niepodjeciu uchwaty w terminie 30 dni od dnia
whniesienia wniosku o przeprowadzenie referendum?®.

Zgodnie z brzmieniem art. 18 u.r.l. organ stanowiacy jednostki samo-
rzadu terytorialnego podejmuje uchwate w sprawie przeprowadzenia re-
ferendum lub uchwale o odrzuceniu wniosku mieszkanicéw nie pozniej

2 Ibidem, s. 29.

* Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 400 zwana dalej u.r.1.

¢ Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 z pdzn. zm., zwana dalej p.p.s.a.

® Bezczynno$¢ lub przewleklos¢ postepowania objeta dyspozycja art. 3 § 2 pkt 8
p.p-s.a. dotyczy jedynie bezczynno$ci administracji w podejmowaniu form dziatania prze-
widzianych w art. 3 § 2 pkt 1-4a p.p.s.a, podczas gdy uchwaty organéw samorzadowych
objete sg pkt 5-6 tego przepisu. W konsekwengji odnosnie do skargi na niepodjecie w ter-
minie uchwaly w przedmiocie wniesionego wniosku referendalnego nie ma podstaw do
zastosowania art. 149 p.p.s.a.
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niz w ciagu 30 dni od dnia przekazania wniosku przewodniczacemu za-
rzadu danej jednostki samorzadu terytorialnego (w przypadku powiatu
i wojewodztwa samorzadowego), a w gminie wéjtowi (burmistrzowi, pre-
zydentowi miasta). Wskazany termin jest terminem ustawowym, ktéry
nie podlega skrdceniu, ani tym bardziej przedtuzeniu. Zatem wraz z jego
uplywem organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego traci
kompetencje do podjecia uchwaly w sprawie przeprowadzenia referen-
dum lub uchwaty o odrzuceniu wniosku mieszkancow. Na bieg powyz-
szego terminu nie maja wptywu zadne okoliczno$¢ (nawet takie, ktore
mogly by¢ kwalifikowane jako obiektywne). Nie jest to wigc termin in-
strukcyjny, lecz materialnoprawny. Z uplywem tego terminu organ stano-
wiacy jednostki samorzadu terytorialnego traci kompetencje do podjecia
stosownej uchwaly rozstrzygajacej w przedmiocie wniesionego wniosku
referendalnego (a wiec do podjecia uchwaly w sprawie przeprowadzenia
referendum lub uchwaty o odrzuceniu wniosku referendalnego). Podjeta
po uplywie tego terminu uchwata organu stanowiacego w przedmiocie
wniosku o przeprowadzenie referendum nie wywotuje skutkéw praw-
nych. Zastosowana tu konstrukcja jest zblizona do tej, ktora zastosowat
ustawodawca w ustawach samorzadowych, w zakresie nadzoru nad ak-
tami organow samorzadu terytorialnego i mozliwosci wydania w tym
wzgledzie rozstrzygniecia nadzorczego. Tym samym po uplywie tego
terminu prawnie relewantne skutki moze wywotac jedynie wyrok sadu
administracyjnego wydany na skutek uwzglednienia skargi wniesionejna
podstawie art. 20 ust. 1 u.r.l. Podkredli¢ nalezy, zZe jest to jeden z tych nie-
licznych przypadkow, kiedy wyrok sadu administracyjnego bedzie miat
charakter merytoryczny. Zgodnie z brzmieniem art. 20 ust. 3 u.r.l. wyrok
sadu uwzgledniajacy skarge zastepuje uchwate organu stanowiacego jed-
nostki samorzadu terytorialnego, natomiast z ust. 4 tego artykutu wynika,
ze na podstawie takiego wyroku komisarz wyborczy wydaje postanowie-
nie o przeprowadzeniu referendum, zawierajace informacje okreslone
w art. 9 ust. 2 u.r.l. Tym samym ustawodawca odstapit w tym przypadku
od kasacyjnego orzekania przez sad administracyjny. Bylo to zapewne po-
dyktowane dazeniem do szybkiego zakoniczenia postepowania w przed-
miocie wniosku referendalnego oraz unikniecia niepotrzebnego , odsyta-
nia” wniosku do organu, w przypadku uwzglednienia skargi na uchwate
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego o jego odrzuce-
niu tylko po to, aby ten podjat uchwate o przeprowadzeniu referendum.
To pragmatyczne rozwigzane podyktowane jest réwniez tym, ze sad, ba-
dajac skarge na niedotrzymanie terminu przewidzianego w art. 18 u.r.l.
lub na uchwate o odrzuceniu wniosku referendalnego, bada w zasadzie te
same przestanki dopuszczalnosci przeprowadzenia referendum lokalne-
go co organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego.
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W tym kontekscie zwrdcic¢ takze nalezy uwage, ze chociaz przepis
art. 18 u.r.l. statuuje dwie niezalezne od siebie przestanki umozliwiajace
wniesienie skargi do sadu administracyjnego, to sadowa kontrola spra-
wowana na podstawie przepisdw ustawy o referendum lokalnym moze
miec¢ miejsce tylko raz, bowiem zaréwno wyrok ze skargi na uchwate od-
rzucajaca wniosek o przeprowadzenie referendum, jak i wyrok ze skargi
na niedotrzymanie terminu na podjecie uchwaly w sprawie wniosku re-
ferendalnego ma charakter konstytutywny® i w przypadku uwzglednie-
nia skargi bedzie podstawa do podjecia dalszych dziatan przez komisarza
wyborczego w celu przeprowadzenia referendum’. Jednoczesnie przedsta-
wione regulacje wskazuja, ze uchybienie terminu w rozpatrzeniu wniosku
referendalnego przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorial-
nego nie prowadzi automatycznie do przeprowadzenia referendum bez
uprzedniej oceny prawidtowosci takiego wniosku z punktu widzenia jego
dopuszczalnosci prawnej. Nie mamy tu do czynienia z konstrukcja tzw.
milczenia organu. Tres¢ art. 17 ust. 1 u.r.l. jednoznacznie wskazuje, ze nie
kazdy wniosek referendalny prowadzi do podjecia przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego uchwaty w sprawie przeprowadzenia
referendum, ale tylko taki, ktory spetnia wymogi ustawy oraz nie prowa-
dzi do rozstrzygniec sprzecznych z prawem. Zatem w przypadku braku
dokonania takiej oceny w drodze wydania stosownej uchwaly przez organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego dokona jej sad administra-
cyjny, jezeli zostanie wniesiona skarga przez inicjatora referendum.

Rozpoznajac skarge wniesiong na podstawie art. 20 ust. 1 u.r.l., sad
administracyjny powinien uwzglednic¢ kryteria przewidziane w art. 17
ust. 1 u.rl, a zatem w przypadku skargi na uchwate organu stanowiace-
go odrzucajaca wniosek o przeprowadzenie referendum oceni¢, czy or-
gan prawidtowo uznat, ze wniosek mieszkancow nie spetnia wymogdéw
ustawy i prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem, natomiast
w przypadku skargi na niedotrzymanie przez organ stanowiacy terminu
podjecia uchwaty w sprawie przeprowadzenia referendum sad zobowia-
zany jest samodzielnie te przestanki ocenic.

Wspomniany wyzej specyficzny przedmiot tego postepowania, deter-
minujacy szybkie zakoniczenie sprawy sprawia, ze ustawodawca zawart
w art. 20 ust. 2 u.r.l. krétkie terminy rozpatrzenia skargi (14 dni od dnia
doreczenia uchwaty lub uptywu terminu do jej podjecia), a takze wniesienia
skargi kasacyjnej (rowniez 14 dni). Nadto w pelni uprawnione sa wyrazane
w orzecznictwie oraz literaturze poglady, ze w swietle tresci art. 20 ust. 1
u.r.l. stanowi on lex specialis wobec regulacji art. 53 § 1154 § 1 p.p.s.a. oraz

¢ Zob. szerzej postanowienie NSA z dnia 10 lipca 2015 r., IT OSK 949/15.
7 Zob. szerzej postanowienie NSA z dnia 30 grudnia 2014 r., Il OSK 3070/14.
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art. 147§ 1 p.p.s.a., a takze wobec art. 101 u.s.g., art. 87 u.s.p. oraz art. 90 ust. 1
u.s.w. Kognicja sadu administracyjnego jest bowiem wyraznie wytyczona
przepisami ustawy o referendum lokalnym®. Z owej odrebnosci regulacji
wynika réwniez to, ze skarge wnosi si¢ bezposrednio do wojewoddzkiego
sadu administracyjnego bez potrzeby wzywania organu na pismie do usu-
niecia naruszenia prawa’. Wniesienie przez inicjatora referendum skargi do
sadu na uchwate w przedmiocie odrzucenia wniosku mieszkanicow o prze-
prowadzenie referendum stanowi wiec wyjatek od zasady wnoszenia skar-
gi do sadu administracyjnego za posrednictwem organu, ktérego dziatanie
lub bezczynnos¢ sa przedmiotem skargi (art. 54 § 1 p.p.s.a.). Tym samym
nie maja w takim przypadku zastosowania regulacje dajace organowi, kto-
rego dziatanie lub bezczynno$¢ zaskarzono, prawo autokontroli, tj. prawo
do uwzglednienia skargi w catosci (art. 54 § 3 p.p.s.a.).

Regulacja zawarta w art. 20 u.r.l. stanowi lex specialis w stosunku do
unormowan p.p.s.a. — zarOwno w zakresie samodzielnej podstawy do
whniesienia skargi do sadu administracyjnego (art. 20 ust. 1 u.rl. w zw.
z art. 3 § 3 p.p.s.a.), jak i orzekania przez niego na podstawie art. 20 ust. 3
u.r.l. (anie na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.). W przypadku uchwaty o od-
rzuceniu wniosku referendalnego, sad administracyjny najpierw bada
podstawy odrzucenia takiego wniosku. Jezeli wskutek takiego badania
okaze sig, ze brak bylo podstaw do odrzucenia wniosku referendalnego
oraz w przypadku ,bezczynnosci” organu stanowigcego jednostki samo-
rzadu terytorialnego w podjeciu uchwaty w przedmiocie referendum, to
sad administracyjny przystapi do dokonania oceny samego wniosku re-
ferendalnego pod wzgledem zgodnosci z prawem, zaréwno w aspekcie
formalnym, jak i materialnym (czy wniosek spelnia wymogi formalne,
nie narusza przepisOw ustawy, nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecz-
nych z prawem, czy pytanie zostalo prawidlowo sformutowane itp.)™".
Sad administracyjny, uwzgledniajac taka skarge, zarzadza przeprowa-
dzenie referendum (na podstawie art. 20 ust. 3 u.r.l.), a w przypadku jej
nieuwzglednienia oddali jg na podstawie art. 151 p.p.s.a.

Wskazana doniostos¢ skutkow wyroku uwzgledniajacego skarge
w takim przypadku oznacza, ze wyrok uwzgledniajacy skarge powinien
zosta¢ wydany tylko wéwczas, gdy czynnosci np. poprzedzajace uchwa-
e odrzucajaca wniosek o przeprowadzenie referendum (dokonane m.in.
przez inicjatora referendum, ale tez przez wlasciwe organy uczestniczace
w procedurze zmierzajacej do podjecia tej uchwaty) umozliwiaja procedo-

8 Zob. szerzej wyrok NSA z 13 listopada 2012 r., II OSK 2467/12.

 Zob. A. Kisielewicz, Komentarz do art. 20 ustawy o referendum lokalnym, [w:] Ustawa
o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007, s. 102-103.

10 Zob. np. wyrok NSA z dnia 29 listopada 2016r. sygn. akt IT OSK 1934/16.
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wanie w kierunku przeprowadzenia referendum i umozliwiaja faktycznie
jego przeprowadzenie na podstawie art. 20 ust. 4 i art. 21 u.r.l. W pozo-
stalych przypadkach, tj. gdy przedmiotowe czynnosci dotknigte sa wadli-
wosécia wykluczajaca zrealizowanie referendum — sad powinien oddali¢
skarge na uchwate odrzucajaca wniosek referendalny lub na niepodjecie
w ustawowym terminie uchwaly w przedmiocie takiego wniosku. Wa-
runkiem przeprowadzenia referendum jest spetnienie wymogow przewi-
dzianych w ustawie o referendum lokalnym (sa to zaréwno warunki for-
malne, jak i materialne, np. stwierdzenie, czy referendum dotyczy sprawy
mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki
(art. 2 ust. 1 pkt 2 u.r.l.) albo innych istotnych spraw, dotyczacych spo-
fecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi faczacych te wspolnote
(art. 2 ust. 1 pkt 3 u.r.l.)). Spekienie zas$ tych wymogdw skontrolowac
musi sad rozpoznajacy skarge na niedotrzymanie przez organ stanowiacy
terminu podjecia uchwaly w sprawie przeprowadzenia referendum lub
na uchwate odrzucajaca taki wniosek. Zgodnie z przestankami wynikaja-
cymi z art. 15 u.r.l. pisemny wniosek o przeprowadzenie referendum po-
winien by¢ przekazany przewodniczacemu zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego, a w gminie wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta)
w terminie 60 dni od dnia powiadomienia tego organu przez inicjatora
0 zamiarze przeprowadzenia referendum. Badaniu podlega rowniez ze-
branie odpowiedniej ilosci prawidlowo ztozonych podpiséw 0sob popie-
rajacych wniosek referendalny oraz to, czy referendum nie prowadzi do
rozstrzygniec¢ sprzecznych z prawem.

Jak stusznie wskazat NSA w wyroku z dnia 13 listopada 2012 r., sygn.
akt II OSK 2467/12, nie mieszcza si¢ w zakresie przedmiotowym referen-
dum sprawy indywidualne, ktére powinny by¢ zatatwiane przez organ
w drodze aktu administracyjnego w sformalizowanym trybie, z zachowa-
niem szczegdélowo uregulowanej procedury, z dopuszczeniem srodkéw
zaskarzenia majacych na celu kontrole i weryfikacje aktu. Na tej zasa-
dzie z zakresu referendum nalezy wytaczy¢ sprawy rozstrzygane w try-
bie k.p.a. i Ordynacji podatkowej. Samo rozstrzygniecie referendalne nie
moze réwniez zastepowac aktu normatywnego — aktu prawa miejscowe-
go (jak np. miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego).

Dopuszczalne jest natomiast referendum o skutku abrogacyjnym,
,ktdére bedzie zobowigzywac wtasciwy organ stanowiacy do uchylenia
podjetego uprzednio rozstrzygniecia”!'. Wprawdzie referendum lokalne,
ktorego celem jest wigzace rozstrzyganie istotnych dla wspdlnoty lokal-
nej spraw, powinno miec¢ charakter uprzedni, to jednak nie ma przeszkod
prawnych, aby pozadany skutek osiagnaé poprzez zobowiazanie organéw

1t Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 wrzesnia 2013 r., ITI SA/Kr 899/13.
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jednostki samorzadu terytorialnego do uchylenia lub zmiany uprzednio
podjetej uchwaty lub zarzadzenia pod warunkiem, iz nie doprowadzi to
do naruszenia obowigzujacych przepisow prawa i jest mozliwe w oko-
licznos$ciach faktycznych danej sprawy. Przyjecie odmiennego stanowiska
w znacznym stopniu ograniczatoby konstytucyjne prawo do referendum,
naruszajac art. 170 Konstytucji'2

Po wieloletniej dyskusji zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie
przewaza poglad, ze referendum moze by¢ przeprowadzone we wszyst-
kich sprawach mieszczacych sie w zakresie zadan i kompetencji jednostek
samorzadowych, niezaleznie od tego, czy sprawa nalezy do wylacznej
wlasciwosci organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego®.
»~Mieszkancy — cztonkowie wspdlnoty samorzadowej, podejmujac roz-
strzygniecia w drodze referendum, «wchodza» w kompetencje organéw
danej jednostki samorzadu terytorialnego, przejmuja ich kompetencje
do rozstrzygania sprawy do podjecia decyzji. Poglad, ze przedmiotem
referendum nie moga by¢ sprawy nalezace do wlasciwosci innych orga-
now, byltby zaprzeczeniem istoty instytucji referendum uksztattowanej na
gruncie prawa polskiego i stanowilby, w swietle tresci art. 2 ustawy o re-
ferendum, przejaw wyktadni contra legem” .

W kontekscie badania dopuszczalnosci przeprowadzenia referendum
lokalnego niezwykle wazne jest ustalenie rodzaju referendum oraz prawi-
dlowe sformulowanie pytania referendalnego.

Przede wszystkim zwrdcic¢ nalezy uwage na nowelizacje ustawy o re-
ferendum lokalnym, ktéra weszta w zycie z dniem 15 lutego 2013 r. na
mocy ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o0 zmianie ustawy o referendum lo-
kalnym oraz ustawy o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 153).
W sposdb istotny zmienita ona dotychczasowa tres¢ art. 2 u.r.l. Podkre-
$li¢ przy tym nalezy, ze owa nowelizacja ustawy o referendum lokalnym
miata na celu dostosowanie obowiazujacego prawa do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003 r. (sygn. akt K 30/02), stwierdzaja-
cego zgodnos¢ przepisu art. 2 ust. 1 u.r.l. z Konstytucja®. Ot6z Trybunat
Konstytucyjny w przywolanym wyroku orzekt o zgodnosci art. 2 ust. 1
u.r.l, rozumianego jako niewylaczajacy prawa cztonkéw wspdlnoty sa-

12 Zob. A. Rytel-Warzocha, Glosa do wyroku NSA z dnia 14 stycznia 2014 r., II OSK
2988/13, ,,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2014/3, s. 20-26.

13 Zob. wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2014 r., sygn. akt II OSK 2988/13 oraz E. Olej-
niczak-Szatowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym: rozwazania na tle ustawodawstwa
polskiego, £.6dz 2002, s. 154 i n. oraz cytowane tam orzeczenia.

4 Szerzej E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne..., s. 135.

15 Sentencja orzeczenia TK opublikowana zostata w Dz. U. z 2003 r. Nr 44, poz. 388,
a pelny tekst orzeczenia wraz z uzasadnieniem zamieszczony zostal w OTK Z.U. 2003/2A,
poz. 16.

371



372

Mariusz Kotulski

morzadowej do wyrazania w drodze referendum stanowiska w istotnych
sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych
wiezi faczacych te wspdlnote, a niezastrzezonych do wylacznej kompeten-
¢ji organdéw innych wtadz publicznych — z art. 2 i 170 Konstytucji RP oraz
z art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Stras-
burgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).

Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny, prawo do referendum lokal-
nego przystuguje ,zawsze czlonkom wspdlnoty, ilekro¢ tylko zachodzi
potrzeba wypowiadania sie o istotnych sprawach dotyczacych tej wspol-
noty — niezaleznie od tego, czy i w jakim zakresie ustawa to prawo do-
precyzowuje. Przepis ten sformutowany zostat nadto tak, jakby prawo
w nim zawarte istniato niejako réwnolegle z kompetencjami organéw
stanowiacych i wykonawczych — cho¢ tylko one powotane sa przeciez do
wykonywania zadan samorzadu”. W gre wchodzi¢ moga wiec takze spra-
wy ustawowo zastrzezone dla wtadz i organoéw centralnych lub innych
jednostek samorzadu terytorialnego, lecz dotyczace istotnych intereséw
mieszkanicow w zakresie, w jakim tworza oni wspdlnote samorzadowa.

Zatem przedmiotem referendum , moga by¢ tylko sprawy wymagaja-
ce jednoznacznego rozstrzygniecia, a zarazem takie, ktére wymagaja sfor-
malizowania i czasami uprzednich, a zawsze nastepczych dziatan orga-
now j.s.t. Inicjatywa poddania takich spraw referendum — czyni je wlasnie
sprawami, ktore nastepnie przeksztalcajg si¢ w konkretne zadania okre-
$lonych organéw — nawet jesli uprzednio takimi nie byly”.

Ze wspdlistnienia w Konstytugji zasad wynikajacych z art. 169 ust. 1
i 170 Konstytucji wynika takze, iz zwrot ,,moga decydowac” nalezy rozu-
mie¢ w sposob swoisty dla Konstytucji. A zatem nie tylko jako prawo do
wypowiadania si¢ decydujacego, tzn. rozstrzygajacego dana sprawe co do
jej istoty i zarazem zalatwiajacego te sprawe ostatecznie, ale takze jako co
najmniej — prawo wplywania ksztaltujacego.

W gre wchodzi zatem prawo do wypowiadania si¢ w drodze referen-
dum wiazacego, a takze opiniodawczego (konsultacyjnego), czyli takiego,
ktore wprawdzie formalnie nie wigze w sposob zupelny organéw, lecz ze
wzgledu na swoja wage polityczna i swoja reprezentatywnosc (powszech-
nosc) obliguje pod wzgledem prawnym w ten sposob, iz niezastosowanie
sie¢ do waznego i rozstrzygajacego pytania wyniku referendum wymaga
podania uzasadnienia.

Trybunat Konstytucyjny odnidst sie tez do przewidzianego w niekto-
rych sytuacjach obowiazku konsultacji oraz do réznic miedzy konsultacja
a referendum opiniodawczym. Rozrdznienie to nie jest proste, ze wzgledu
na to, iz obowiazkowym konsultacjom nalezy takze przypisa¢ doniostos¢
prawna. Jednak referendum, nawet opiniodawcze czy konsultacyjne, wy-
réznia uprawniona inicjatywa mieszkanicow w sprawach, w ktorych na
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mocy Konstytugji i ustaw moga oni wyrazac swoje stanowisko oraz fakt, iz
sprawa ta dotyczy calej wspdlnoty (powszechnos¢ referendum).

W takich razach, przewidziane przez ustawy konsultacje zastepowa-
ne sa, z uprawnionej inicjatywy mieszkancéw, przez referendum konsul-
tacyjne. Stad tez art. 170 Konstytucji obejmuje wszystkie formy referen-
dum, ktore ksztaltuja wiazaco lub wspodtksztattuja merytorycznie sposéb
rozstrzygniecia sprawy dotyczacej danej wspdlnoty.

Z art. 170 Konstytucji wynika wiec istnienie zaréwno referendow
w pelni wiazacych i rozstrzygajacych sprawe ostatecznie, jak i referendum
opiniodawczego lub konsultacyjnego, jesli tylko maja one moc wspol-
ksztattowania proceséw decyzyjnych, odnoszacych sie do tej wspdlno-
ty. Prawo do referendum , przystuguje nie tylko w tych sprawach, ktore
ustawowo sa zastrzezone dla wigzacego rozstrzygania przez mieszkan-
cOw (np. samoopodatkowanie), ale i w takich, gdzie wola mieszkanicow
wspotksztaltuje sposob zarzadzania sprawami dotyczacymi tej wspolnoty.
Wynik takiego referendum z formalnoprawnego punktu widzenia nie jest
wprawdzie wigzacy, co do sposobu zatatwienia sprawy, jednak obliguje
organy wiladz publicznych do okreslonego zachowania. [...] Jak wskazano
wyzej w sprawach zastrzezonych do kompetencji organéw innych wtadz,
niz organy tej jednostki samorzadowej, mieszkancy nie moga wypowiadac
sie w drodze referendum wiazacego, lecz opiniodawczego lub konsultacyj-
nego — pod warunkiem wszakze, iz znajduje to oparcie w porzadku usta-
nowionym przez Konstytucje oraz odpowiednie ustawy”.

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego jest wyrokiem stwierdzajacym
zgodnos$¢ zaskarzonego przepisu art. 2 ust. 1 u.r.l. (w poprzednim brzmie-
niu) z Konstytucja. Jednoczesnie jest jednak wyrokiem interpretacyjnym.
Oznacza, to, ze zaskarzony przepis jest zgodny z Konstytucja pod wa-
runkiem, ze rozumiany bedzie w ten sposob, jaki wyraznie wskazano
w sentencji wyroku. W konsekwencji ustawodawca zdecydowat si¢ nadac
wspomnianemu przepisowi nowe brzmienie, majac na uwadze koniecz-
nos¢ wykonania wyroku Trybunatu, kierujac sie brzmieniem sentencji
wyroku i uzasadnieniem'. W uzasadnieniu projektu nowelizacji ustawy
o referendum lokalnym wskazano, ze:

1) referendum moze by¢ przeprowadzone takze w sprawach, ktére
nie mieszcza si¢ w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki;

2) referendum nie musi polegac¢ na rozstrzyganiu sprawy, lecz takze
na wyrazeniu stanowiska (referendum opiniodawcze, konsultacyjne);

3) referendum powinno by¢ dopuszczalne co najmniej w istotnych
sprawach dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych
wiezi taczacych dang wspodlnote.

16 Zob. Sejm RP VII kadencji nr druku 493
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Nie budzi zatem watpliwosci, ze w swietle art. 170 Konstytugji RP,
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003 r. (sygn. akt
K 30/02) oraz zmiany ustawy o referendum lokalnym, ktdre weszta w zy-
cie z dniem 15 lutego 2013 r., dopuszczalne jest przeprowadzenie refe-
rendum wigzacego, a takze opiniodawczego. Poniewaz ani organ sta-
nowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, ani sad administracyjny,
zwigzani tre$cig wniosku, nie moga zmieni¢ pytania referendalnego, to
sposob jego sformutowania wskazujacy osobom uczestniczacym w re-
ferendum lokalnym jego charakter jest niezwykle istotny. Pytanie musi
jednoznacznie wskazywac na wigzacy lub opiniodawczy (konsultacyjny)
charakter referendum. Wlasciwe pytanie referendalne powinno by¢ sfor-
mulowane jasno, w sposob zrozumialy i niewprowadzajacy w biad co
do charakteru rozstrzygniecia sprawy. Jezeli zatem referendum nie ma
miec¢ charakteru wiazacego, lecz tylko opiniodawczy (konsultacyjny), to
wymagaloby ono sformutowania pytania tak, aby w sposéb przejrzysty
i komunikatywny informowato uczestnikéw referendum o jego charakte-
rze"”. W szczegolnosci pytanie referendalne nie moze by¢ skonstruowane
w sposob niepelny lub mogacy budzi¢ watpliwosci'®. Zatem przedmio-
tem oceny organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego,
a w konsekwengji ewentualnie takze sadu administracyjnego, jest nie
tylko charakter planowanego referendum, ale takze prawidltowos¢ sfor-
mulowania pytania referendalnego, ktére musi by¢ dostosowane do cha-
rakteru takiego referendum (wiazacego lub opiniodawczego), a przez
to nie moze wprowadza¢ glosujacych w btad co do jego rzeczywistych
skutkdw. Obowiazujace przepisy nie nakazuja réwniez formulowania
pytan referendalnych tylko od strony pozytywnej. Podobnie ustawa o re-
ferendum lokalnym nie zawiera bezwzglednego zakazu stosowania tzw.
pytan zblokowanych. W przypadku tak sformulowanych pytan nalezy
zachowac¢ daleko posunieta ostroznos¢, gdyz pytania zblokowane naru-
szajace zasade jedno$ci materii, na ktdre istnieje mozliwos¢ udzielenia
odpowiedzi tylko ,tak” albo ,nie”, moga stanowié¢ narzedzie manipulacji
ze strony inicjatora referendum.

Ewentualny rozstrzygajacy skutek referendum bedzie wiec albo zo-
bowigzywat organy jednostek samorzadu terytorialnego do niezwloczne-
go wcielenia w zycie woli wspdlnoty samorzadowej, albo bedzie stano-
wic tylko wyraz niewigzacej opinii spofecznej co do kierunkéw rozwoju
i podjecia przez te organy dziatari zmierzajacych w przysztosci do reali-
zadji celu rozstrzygnietego w referendum lokalnym. Zatem pytanie po-
stawione w referendum lokalnym ma odpowiadac na to, co maja zrobic

17 Zob. wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2012 r., Il OSK 357/12.
18 Zob. postanowienie NSA z dnia 19 marca 1997 r., Il SA/L.d 429/97.
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organy jednostki samorzadowej (jaki wybra¢ wariant, jakie podja¢ dzia-
fania), a nie stanowic¢ swego rodzaju sondazu. Nie mozna dopusci¢ do
przeprowadzenia referendum, ktore byloby sprzeczne z prawem lub pro-
wadziloby do frustracji wsréd wyborcow (tak w momencie glosowania,
jak i pozniej), gdyz zadane pytanie nie jest jednoznaczne (co do charakteru
referendum, jego przedmiotu lub skutkow), a w konsekwencji wyrazona
w referendum wola mieszkancoéw nie moze by¢ zrealizowana z powodu
bezprawnosci lub nieprecyzyjnosci pytania. Sad, ani tym bardziej oby-
watele — cztonkowie wspdlnoty samorzadowej — bioracy udziat w ewen-
tualnym referendum nie maja si¢ domyslac jego charakteru, lecz musza
mie¢ pewno$¢ w tym zakresie, a tym samym, jakie skutki ono przyniesie,
jezeli bedzie rozstrzygajace. Wlasciwe pytanie referendalne, aby dobrze
spetnic¢ swoja role, powinno spetni¢ kilka kryteriow. Po pierwsze — musi
dotyczy¢ sprawy wspolnoty; po drugie — musi stanowi¢ rozstrzygniecie
sprawy mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji gminy, przy czym
rozstrzygniecie moze polega¢ w wyjatkowych sytuacjach na wyrazeniu
opinii, co powinno wynika¢ z pytania referendalnego’.

W pelni podzielam poglad, ze ,, ustawowa regulacja referendalna musi
by¢ interpretowana i stosowana na tle systemowym, co prowadzi w kon-
sekwencji do ustalenia jednoznacznych regut wzajemnego uzupetniania
sie¢ demokracji przedstawicielskiej i bezposredniej oraz do wyraznego roz-
roznienia pojecia referendum rozstrzygajacego i opiniodawczego”?. Wy-
daje sig, ze wraz z upowszechnianiem si¢ postaw i ruchow obywatelskich,
znaczenie referendum lokalnego, jako najistotniejszej z form demokracji
bezposredniej, bedzie nadal wzrasta¢. W aktualnej regulacji normatywnej
jego zakres przedmiotowy zostat szeroko zakreslony, co jednak determi-
nuje koniecznos$¢ prawidlowego, tj., precyzyjnego sformulowania pyta-
nia referendalnego, umozliwiajacego jednoznaczne stwierdzenie przez
uczestnikdw referendum, co jest jego przedmiotem, o czym maja rozstrzy-
gac oraz czy ma ono charakter wiazacy, czy konsultacyjny. Istotna rola
w tym zakresie przypada inicjatorowi referendum, a takze podmiotom
kontrolujacym, tj. organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz sagdom administracyjnym. Referendum lokalne w coraz wigk-
szym stopniu powinno by¢ uzupetniajacg forma sprawowania wiadzy
przez mieszkancow wobec form przedstawicielskich.

¥ Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2012 r., Il OSK 357/12. Zob. takze T. Lewandowski,
Glosa do wyroku NSA z dnia 24 kwietnia 2012 r., I OSK 357/12, Lex/el. 2013.

2 A. Doliwa, Dopuszczalnosé referendum lokalnego na tle ustrojowym — miedzy demokracjq
przedstawicielskq a bezposrednig, Sam. Teryt. 2014/7-8, s. 141.





