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Wymag szczegétowego okreslenia
proponowanych zmian w podziale terytorialnym panstwa
w pytaniu w referendum lokalnym
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Streszczenie. W odniesieniu do pytania w referendum lokalnym w sprawie utworzenia, polaczenia,
podzialu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy ustawodawca, oprécz wymogéw, ktére musi
spetni¢ ,kazde” pytanie referendalne, wprowadzit szczegélny wymég, w mysl ktérego pytanie za-
warte we wniosku mieszkanicéw o przeprowadzenie przedmiotowego referendum powinno okresla¢
szczeg6lowo proponowane zmiany w podziale terytorialnym panstwa. Jednoczesnie ustawodawca nie
doprecyzowat, w jaki sposéb te ,szczegélowos¢” okreslenia proponowanych zmian nalezy rozumieé.
W opracowaniu przedstawiono postrzeganie tego szczegélnego wymogu w nauce prawa i, przede
wszystkim, w orzecznictwie sadowoadministracyjnym. W oparciu o orzecznictwo ustalono w szcze-
golnosci, ktére elementy takie pytanie musi zawieraé, a w przypadku ktérych ich ujecie w pytaniu
zalezy od woli inicjatora referendum, a takze z udzialem jakich podmiotéw i wedtug jakich kryte-
riéw przebiega ocena pytania referendalnego w analizowanym przypadku.

Requirement of a detailed specification of the proposed changes
to the territorial division of the state in the question in the local referendum

Keywords: local referendum, changing the communes’ border, question in a local referendum

Summary. In relation to the question in a local referendum on the creation, merger, division and
removing a commune and establishment of the commune’s borders, the legislator, next to the re-
quirements, which must be met by “every” referendum question, introduced a specific requirement.
According to the requirement the referendum question contained in the inhabitants’ application for
the referendum should specify in detail the proposed changes in the territorial division of the state.
At the same time, the legislator did not specify how this “detailed” definition of the proposed changes
should be understood. The article presents how this particular requirement is perceived in the legal
doctrine and, above all, in the jurisprudence of administrative courts. Based on the jurisprudence, it
was determined in particular which elements such a question must contain, and for which the in-
clusion in the question depends on the will of the referendum initiator, as well as with the partici-
pation of and according to which criteria the referendum question is assessed in the analyzed case.
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Wprowadzenie

Obligatoryjnym elementem procedury zmiany granic gmin!, uregulowanej w usta-
wie 2 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym?, jest udzial w tej procedurze mieszkari-
c6w gminy objetej planowang zmiang granic, ktéry moze przybra¢ forme referen-
dum lokalnego’. Mozliwos¢ przeprowadzenia tego rodzaju referendum ustawodaw-
ca przewidzial w art. 4c ust. 1 u.s.g. stanowiac, ze w sprawie utworzenia, polaczenia,
podzialu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy moze by¢ przeprowadzo-
ne referendum lokalne z inicjatywy mieszkaric6w*. Przepisy przewidujace przed-
miotowe referendum ujeto réwniez w ustawie z 15.09.2000 r. o referendum lokal-
nym?, w ktérej uregulowano procedur¢ przeprowadzenia referendum lokalnego®.

Podstawg przeprowadzenia przedmiotowego referendum jest uchwala rady
gminy w sprawie przeprowadzenia referendum lokalnego (gminnego’) w sprawie —
odpowiednio —utworzenia, polaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia
granic gminy®. Podj¢cie takiej uchwaty jest obwarowane wymogami, ktérych spet-
nienie przez inicjatora referendum ma gwarantowaé pozytywng ocen¢ wniosku
mieszkaricéw i przeprowadzenie referendum.

Whiosek mieszkaricéw musi zawiera¢ prawidiowo (tzn. zgodnie z prawem)
sformulowane pytanie referendalne. Inicjator referendum w sprawie zmiany gra-
nic gminy jest zobowigzany spelni¢ wymogi stawiane ,wszystkim” pytaniom refe-
rendalnym oraz szczegdlny wymdg ujety — co ciekawe — poza przepisami ustawy

1 Scislej nalezatoby tu méwic¢ o zmianie granic podstawowych jednostek samorzadu terytorial-
nego, gléwnie z uwagi na zréznicowanie wystepujace pomiedzy tymi jednostkami. Dokonujac tu
pewnego skrétu i uogélnienia, w opracowaniu postuguje sie zasadniczo pojeciem ,,gmina”. Na temat
wspomnianej procedury zob. A. Feja-Paszkiewicz, Ustalenie i zmiana granic gmin w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego — wybrane problemy, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2010, t. LXXXIII,
s.281n.

2 Dz.U.22021 1, poz. 1372, dalej: u.s.g.

3 Zgodnie z przepisami ustawy o samorzadzie gminnym alternatywng formg udziatu miesz-
karicéw w tej procedurze s konsultacje z mieszkaricami.

4 Mozna spotkac si¢ ze stusznym pogladem, ze ustawowe wykluczenie inicjatywy rady nie jest
racjonalne, jesli rada dazy do uzyskania reprezentatywnej opinii mieszkaricéw wyrazonej w refe-
rendum, legitymizujacej jej péZniejszq wlasng opinie, a nie pojawi si¢ inicjatywa mieszkaricéw, zob.
E. Olejniczak-Szatowska, Przedmiot referendum lokalnego z perspektywy 30 lat doswiadczen, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2020, nr 4,s. 60. W orzecznictwie wyraznie potwierdza si¢ jednak, Ze w tym przy-
padku inicjatorem moze by¢ tylko grupa mieszkaricéw, zob. wyrok WSA w Lublinie z 28.11.2013 1,
IIT SA/Lu 807/13; wyrok WSA w Warszawie z 28.09.2017 r., II SA/Wa 703/17, CBOSA.

5 Dz.U.22019 r., poz. 741, dalej: u.r.l.

¢ Dalej takze: referendum.

7 Stosownie do podziatu wprowadzonego w art. 6 u.r.l. referendum lokalne na poziomie gminy
jest referendum gminnym.

8 Skrétowo referendum to okreslam mianem referendum lokalnego w sprawie zmiany granic
gminy.
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o referendum lokalnym, dotyczacy bezposrednio pytania w tego rodzaju referen-
dum (jego tresci, jak i sposobu wyrazenia, ujecia, sformutowania), zakodowany
w art. 4c ust. 5 u.s.g., w mysl ktérego w przypadku przeprowadzania z inicjatywy
mieszkancéw referendum, o ktérym mowa w ust. 1, pytanie zawarte we wniosku,
o ktérym mowa w art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o referendum
lokalnym, powinno okresla¢ szczegélowo proponowane zmiany w podziale tery-
torialnym paristwa.

Celem opracowania jest ustalenie, w jaki sposéb nalezy postrzega¢ wymog za-
kodowany w art. 4c ust. 5 u.s.g. w odniesieniu do pytania w referendum lokalnym
w sprawie zmiany granic gminy. Mdéwiac inaczej, w jaki sposéb powinno zostac ono
sformulowane, jaka powinna by¢ tres¢ pytania w referendum lokalnym, by w oce-
nie organu stanowigcego gminy mogto ono zosta¢ ocenione pozytywnie, tzn. jako
realizujace wymog szczegélowego okreslenia proponowanych zmian w podziale
terytorialnym panstwa. Wskazany cel ma zostac osiagniety przez analize regulacji
prawnych dotyczacych przedmiotowego zagadnienia oraz ustaleri poczynionych
w tym zakresie w nauce prawa i orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, ze szcze-
g6lnym wskazaniem na to ostatnie, ze wzgledu na wage wypowiedzi sadéw admi-
nistracyjnych dla praktyki stosowania tychze przepiséw i, w szerszym kontekscie,
dla instytucji referendum lokalnego.

1. Ocena pytania referendalnego na tle oceny wniosku mieszkancow
o przeprowadzenie referendum lokalnego

Pytanie referendalne, jako element wniosku mieszkancéw o przeprowadzenie re-
terendum lokalnego, podlega ocenie w ramach procedury przewidzianej w ustawie
o referendum lokalnym, przy czym tego, Ze pytanie referendalne jest obligatoryj-
nym elementem takiego wniosku, dowodzi art. 15 ust. 2 u.r.L.%.

Zasadnicze kryteria, wedlug ktérych oceniany jest wniosek mieszkaficéw zawar-
to w art. 17 ust. 1 u.r.l., zgodnie z ktérym musi on spelnia¢ wymogi ustawy'® oraz

9 Zgodnie z nim wniosek o przeprowadzenie referendum powinien zawiera¢ pytanie lub py-

tania referendum albo warianty zaproponowane do wyboru, a jezeli wniosek dotyczy referendum
w sprawie samoopodatkowania — cel lub cele oraz zasady samoopodatkowania.

10 A, Kisielewicz przyjmuje, Ze niespetnienie wymogéw ustawy to niezgodnos§¢ wniosku z usta-
wy o referendum lokalnym i innym, do ktérych ta odsyla, tzn. ustawami o: samorzadzie gminnym,
powiatowym, wojewddztwa, ordynacja samorzadows (aktualnie Kodeksem wyborczym — A. F.-P.),
zob. A. Kisielewicz, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa o referendum
lokalnym, Komentarz, ABC a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007, s. 96 - 97.
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nie prowadzi¢ do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem!’. Za doktryna!? i orzecznic-
twem nalezy powtérzy¢, ze ustalenie istnienia tylko jednej z wymienionych wad
wniosku o przeprowadzenie referendum lokalnego daje dostateczng podstawe do
jego odrzucenia. Warto podkresli¢, ze w przypadku referendum lokalnego w spra-
wie zmiany granic gminy ustawodawca wprowadzil w art. 4c ust. 3 u.s.g. szczegol-
ne kryterium (tzn. obowigzek dokonania przez wlasciwego wojewode analizy do-
tyczacej skutkéw finansowych i demograficznych projektowanej zmiany granic),
ktére wystepuje tylko w tego rodzaju referendum i bezposrednio przeklada si¢ na
oceng wniosku!,

Na tle ogélnie ujetych kryteriéw oceny wniosku o przeprowadzenie referen-
dum wypracowano szereg pogladéw dotyczacych samego pytania referendalnego,
zgodnie z ktérymi musi ono: rozstrzygaé sprawe dotyczaca tej wspélnoty, miesz-
czacy si¢ w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki albo obejmo-
wac inne istotne sprawy, dotyczace spolecznych, gospodarczych lub kulturowych
wiezi taczacych t¢ wspolnote®; zawieraé pelne i rzetelne informacje w sprawiel®;
by¢ sformulowane jasno, w sposéb zrozumialy i nie wprowadza¢ w blad co do cha-
rakteru rozstrzygniecial’, gdyz warunkiem przeprowadzenia referendum lokalnego
jest prawidiowo sformulowana tres¢ pytania poddanego pod glosowanie, z ktére-
go jednoznacznie musi wynikaé, w jakiej sprawie maja zdecydowaé mieszkaricy?;

1 Referendum nie moze powodowaé skutkéw, ktére bytyby sprzeczne z obowiazujacym po-

rzadkiem prawnym, czyli wykraczatyby poza materi¢ przekazang do zakresu dziatania samorza-
du terytorialnego i prowadzilyby do sprzecznosci z aktami wyzszego rzedu. Zob. wyrok WSA
w Biatymstoku z 12.06.2012 r., IT SA/Bk 360/12, CBOSA. Sprzeczno$¢ z prawem moze oznaczaé
sprzecznos§¢ z przepisami prawa materialnego lub proceduralnego. Chodzi o prawo powszechnie
obowigzujace, co obejmuje réwniez przepisy prawa miejscowego. Ocena wniosku obejmuje nie tylko
tre$¢ wniosku, ale takze istotne naruszenia proceduralne, ktére zaistnialy w postepowaniu poprze-
dzajacym zlozenie wniosku, zob. A. Kisielewicz, op. cit., s. 96-97.

2 Ibidem.

B3 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 29.12.2011 ., IIT SA/Lu 750/11 (orzeczenie nieprawomoc-
ne); wyrok NSA z24.04.2012 r., IT OSK 357/12; wyrok WSA we Wroctawiu z 19.07.2012, ITI SA/
Wr 209/12; wyrok WSA w Krakowie z 4.12.2012 r., IIT SA/Kr 1652/12; wyrok NSA z 7.08.2013
r., IT OSK 1371/13; wyrok WSA w Biatymstoku z 3.12.2013 r., II SA/Bk 1060/13, wyrok NSA
221.06.2016 ., IT OSK 1236/16, CBOSA.

14 Zob. M. Masternak-Kubiak, Ro/a sqdu administracyjnego w procesie zarzqdzania referendum
lokalnego, [w:] red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Aktualne problemy referendum, War-
szawa 2016, s. 348 i n.; A. Feja-Paszkiewicz, Przestanki warunkujgce przeprowadzenie referendum lo-
kalnego w sprawie utworzenia, polgczenia, podzialu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy, [w:]
Aktualne. .., red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, s. 329 i n. oraz orzecznictwo powolane
w tych pozycjach.

5 Zob.art.2 ust. 1 pkt 213 u.r.l.

16 Zob. wyrok NSA z 14.01. 2014 r., IT OSK 2988/13, CBOSA.

17 Zob. wyrok NSA z 24.04.2012 r., IT OSK 357/12, CBOSA, w ktérym przyjeto, ze jezeli re-
ferendum nie ma mie¢ charakteru wigzacego, lecz tylko opiniodawcze (konsultacyjne), to wymaga-
toby ono takiego sformulowania pytania, aby w sposéb przejrzysty i komunikatywny informowato
uczestnikéw referendum o jego charakterze a wiec o wiazacych si¢ z nim skutkach.

18 Zob. wyrok NSA z17.06.2014 r., IT OSK 825/14, CBOSA.
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odzwierciedla¢ wole inicjatora referendum, poniewaz organ stanowiacy gminy jest
zwigzany trescig wniosku, a wigc i zawartym w nim pytaniem i nie moze zmienia¢
(modyfikowac) sformutowania pytania referendalnego?. Nie mozna tez przepro-
wadza¢ referendum, ktére prowadziloby do frustracji wyborcéw (tak w momencie
glosowania, jak i w realizacji woli mieszkancéw przez organy samorzadowe), dla-
tego ze postawione pytanie nie jest jednoznaczne (co do charakteru referendum,
przedmiotu lub skutkéw), a w konsekwencji wyrazona w referendum lokalnym
wola mieszkancéw nie moze by¢ zrealizowana z powodu bezprawnosci lub nie-
precyzyjnosci pytania®.

Warto zwréci¢ uwage na wypowiedzi Elzbiety Olejniczak-Szalowskiej, zda-
niem ktérej to od sformulowania pytania referendalnego zalezy, czy referendum
lokalne spelni konstytucyjnie i ustawowo okreslong funkecje, dajaca wynik beda-
cy autentycznym, a nie zafalszowanym wyrazem preferencji cztonkéw wspdlno-
ty samorzadowej, samo za$ pytanie referendalne powinno by¢ tak zredagowanie,
by umozliwialo glosujacemu swobodne wyrazenie woli odnosnie kwestii przed-
stawionych pod referendum?'. Z kolei Marcin Rulka trafnie stwierdza, ze pytanie
referendalne musi by¢ zrozumiate dla uczestnikéw referendum, wymog jasnosci
i precyzyjnosci dotyczy zaréwno poszczegélnych sformulowan ujetych w pytaniu,
jak réwniez jego pelnego brzmienia, a w tresci pytania nie powinny pojawiac sie
pojecia, ktérych znaczenie jest znane ograniczonej grupie os6b?.

Ocenie podlega pytanie referendalne bedace elementem wniosku i, jak przyj-
muje Andrzej Kisielewicz, jest to ocena merytoryczna pytania, ktéra dotyczy jego
tresci, jak i sposobu sformutowania®. Ocenie podlega réwniez obecno$¢ i ksztalt

19 Zob. wyrok NSA z 24.04.2012 r., IT OSK 357/12; wyrok WSA w Krakowie z 10.02.2012 r.,
IIT SA/Kr 121/12; wyrok WSA w Bialymstoku z 12.06.2012 r., IT SA/Bk 360/12, CBOSA.

20 Zob. wyrok NSA 7z 2.02.2016 ., IT OSK 2851/15, CBOSA.

2 Zob. E. Olejniczak-Szalowska, Prawo do udzialu w referendum lokalnym. Rozwazania na tle
ustawodawstwa polskiego, £.6dz 2002, s. 198-201. Swobodzie tej nie stuzy praktyka tzw. blokowania
pytan, czyli Iaczenie w jednym pytaniu réznych kwestii, czego celem jest zwykle przeforsowanie roz-
wigzan majacych mniejsze poparcie mieszkaricéw.

2 Zob. M. Rulka, Sformutowanie pytania w referendum lokalnym w swietle orzecznictwa, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2018, nr 7-8, s.120-121. Zdaniem autora przed pytaniem nie powinien znajdowa¢
si¢ wstep, ktéry stanowitby wyttumaczenie znaczenia pytania, poniewaz to rolg kampanii referen-
dalnej jest przedstawienie mieszkaricom istoty rozstrzyganych problemoéw, tresci pytar i wariantéw
odpowiedzi. Nie podzielam jednak w pelni jego pogladu, ze w tresci pytania referendalnego nie po-
winno si¢ wprowadzac poje¢ jezyka prawnego, ktére znajduja swoje wyjasnienia ustawowe i nie mu-
szg by¢ znane przecigtnemu glosujacemu. Precyzyjne siegnigcie do terminologii uzytej przez usta-
wodawce moze by¢ uzasadnione doprowadzeniem do przeprowadzenia referendum i uniknigciem
pozniejszych watpliwosci zwigzanych z realizacja wyniku referendum; zob. wyrok WSA we Wro-
ctawiu 2 19.07.2012 r., IIT SA/Wr 209/12, CBOSA.

B Zob. A. Kisielewicz, gp. cit.,s. 96 - 97. Zob. tez wyrok WSA we Wroctawiu z 19.07.2012, I1I
SA/Wr 209/12, CBOSA.
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pytania na wezesniejszych etapach procedury referendalnej?*. W konsekwencji
nalezy przyjaé, ze ocena pytania referendalnego — tak jak ocena calego wniosku —
obejmuje kwestie merytoryczne i kwestie proceduralne (pojawiajace si¢ w zwigzku
z inicjowaniem i zarzadzaniem referendum lokalnego).

Podmiotem dokonujacym oceny, czy pytanie referendalne zawarte we wnio-
sku mieszkanicéw spelnia przedstawione wyzej wymogi, jest rada gminy. Jednak
wezesniej, w wezszym zakresie, pytanie referendalne bada komisja powolywana
ze sktadu rady do sprawdzenia, czy wniosek mieszkaficéw o przeprowadzenie re-
terendum odpowiada przepisom ustawy (art. 16 ust. 2 u.r.l.). Komisja ta nie moze
domniemywa¢ rzeczywistych intencji inicjatora referendum ani zmieniaé, odpo-
wiednio do tych intengji, sformutowania pytania referendalnego?.

W art. 16 ust. 4 u.r.l,, tzn. na etapie sprawdzenia wniosku przez komisje, prze-
widziano instytucje¢ usunigcia uchybienn we wniosku. Moim zdaniem usunigcie
uchybien na etapie sprawdzenia wniosku przez komisj¢ nie obejmuje korekty tresci
lub sformulowania pytania referendalnego®, przede wszystkim z tego wzgledu, ze
pod pytaniem o konkretnym ksztalcie i tresci, na kartach poparcia, swoje podpi-
sy zlozyli mieszkaricy. Karty poparcia w orzecznictwie sadowoadministracyjnym
s3 utozsamiane z wnioskiem referendalnym (a méwiac Scislej wniosek w sprawie
referendum obligatoryjnie obejmuje karty poparcia), dlatego niedopuszczalne sg
zmiany w zakresie tresci i brzmienia pytania, ktére zostalo juz zaaprobowane przez
mieszkanicéw?’. Nie mozna przeciez mie¢ pewnosci, ze mieszkaricy wyraziliby swo-
je poparcie, gdyby pytanie mialo inng tres¢ lub zostalo odmiennie sformutowane.
Jezeli komisja stwierdzi uchybienia w zakresie tresci lub sformutowania pytania

24 Zwlaszeza chodzi tu o etap zbierania podpiséw mieszkancéw pod kartami poparcia i wy-
moég dochowania tozsamosci pytania na kartach poparcia i przedstawionego radzie gminy do oceny
w ramach oceny wniosku; zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 3.12.2013 r., IT SA/Bk 1060/13, wyrok
NSA z17.06.2014 ., IT OSK 825/14, CBOSA. Zagadnienie to zostalo tu jedynie zasygnalizowane,
a jego wyczerpujace przedstawienie wymagatoby odrebnego opracowania.

% Zob. wyrok NSA 7z 24.04.2012 r., II OSK 357/12, CBOSA. Podobnie nie moze tego czyni¢
rada gdyz, jak juz zauwazytam, rada jest zwigzana trescig wniosku.

% Jedyna dopuszczalng zmiang w zakresie pytania referendalnego na tym etapie procedury re-
ferendalnej wydaje si¢ korekta tzw. oczywistej omytki pisarskiej, ale i w tym przypadku nie wiado-
mo, czy takie dzialanie spotkatoby si¢ z akceptacjg sadu administracyjnego. Warto powota¢ poglad
M. Rulki, zdaniem ktérego nalezatoby rozwazy¢ przyznanie organom samorzgdowym uprawnienia
do korygowania oczywistych niejasnosci oraz bledéw w tresci pytania referendalnego oraz odpo-
wiedzi/wariantéw, pod warunkiem akceptacji zmian przez inicjatoréw referendum; zob. M. Rulka,
op. cit., 5.129-130.

27 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 10.02.2012 r., ITI SA/Kr 121/12, CBOSA, zob. tez orzecz-
nictwo w przypisie nr 25.
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referendalnego, powinna to zaznaczy¢ w swojej opinii?®. Stanowisko (opinia) ko-
misji odno$nie wniosku nie wigze rady gminy, ktéra ocenia wniosek samodzielnie®.

Skutkiem oceny dokonanej przez rad¢ gminy ma by¢ podjecie uchwaty o prze-
prowadzeniu referendum lokalnego®® albo uchwaty odrzucajacej wniosek mieszkan-
c6w (art. 18 u.r.L.)*1. Rada nie moze nie ustosunkowa¢ sie do wniosku mieszkancéw
lub podjaé¢ uchwale odrzucajaca wniosek, uzasadniajac to niemoznosécia powolania
komisji, gdyz w takiej sytuacji oceny powinna dokona¢ samodzielnie rada. Komisja
nie ma uprawnien wladczych i to rada gminy jest tym organem, ktéry moze do-
kona¢ oceny wniosku jako calosci®. Stanowisko to popart NSA, zdaniem ktérego
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze odméwic oceny
wniosku i nastepnie odrzuci¢ go z tej przyczyny, ze oceny nie dokonano, w prze-
ciwnym razie bowiem obstrukcja radnych bytaby ,nagradzana” odrzuceniem wnio-
sku, ktéry odpowiada przepisom ustawy®.

Rada nie moze tez podja¢ uchwaly odrzucajacej wniosek mieszkancéw kieru-
jac si¢ wzgledami pozanormatywnymi, W szczegélnosci rada nie moze odrzuci¢
wniosku, ktéry spetnia wymogi ustawy i nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych
z prawem, ale — zdaniem rady — ujeta w nim propozycja zmiany granic gminy jest
niepotrzebna, niecelowa, Zle oceniana itp.3*. Podobnie komisja sprawdzajac wniosek
musi kierowaé si¢ wylacznie kryterium ustawowym, a nie innym wzgledami, np.

28 Zob.art.16 ust. 5 u. . 1. i wyrok NSA 2 17.06.2014 r., IT OSK 825/14, CBOSA.

2 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 12.06.2012 r., IT SA/Bk 360/12;wyrok WSA w Lublinie
2.29.12.2011 r., IIT SA/Lu 750/11 (orzeczenie nieprawomocne), CBOSA.

30 Podkresla sig, ze organ stanowiacy jest niejako podwdjnie zwigzany wnioskiem o przepro-
wadzenie referendum, poniewaz nie moze go we wlasnym zakresie modyfikowa¢, a dostrzezone
wadliwosci pytania nie mogg by¢ wyeliminowane w trybie usunigcia brakéw formalnych wniosku.
Nie moze tez uzalezni¢ podjecia uchwaty o przeprowadzeniu referendum od jakiejkolwiek zmiany
wniosku przez inicjatora. Nie moze jednak odrzuci¢ wniosku, jezeli nie dopatrzy si¢ wad wymienio-
nych w art. 17 ust. lu.r.L; zob. A. Kisielewicz, op. cit., s. 98.

31 Ustawodawca w art. 18 u.r.l. postuguje si¢ spéjnikiem ,lub”, jednak w artykule tym zakodo-
wany jest wybér alternatywny. Rada gminy, w zaleznosci od wyniku dokonanej przez siebie oceny,
moze podjaé tylko jedng z wymienionych uchwat.

32 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 28.11.2013 r, IIT SA/Lu 807/13, CBOSA. Rada gminy argu-
mentowata, ze nie byta zdolna do powolania komisji do oceny wniosku, gdyz nie powiodty si¢ préby
powolania komisji; pierwsza z powodu braku chetnych do pracy w komisji, druga — z powodu braku
quorum wymaganego do podejmowania uchwal.

3 Zob. wyrok NSA z 28.03.2014 r., IT OSK 433/14, CBOSA.

3% Zob. wyrok WSA w Lublinie z 29.12.2011 r., IIT SA/Lu 750/11, CBOSA (orzeczenie nie-
prawomocne), w ktérym przytoczono, ze wniosek spetnial wymogi i zawierat prawidtowo posta-
wione pytanie: ,,Czy jest Pan/Pani za podzialem Gminy K. poprzez wydzielenie z Gminy K. nowej
gminy — Gminy M. S., obejmujacej obszary miejscowosci M.N., M.S.,R., S. L., N. L., K., C.-M,,
G.,Z.?” Jednak rada odrzucila wniosek kierujac si¢ wzgledami pozanormatywnymi: wéjt gminy K.
stwierdzil, iz jej podzial nie lezy w interesie mieszkaficéw jako cafosci, a radny H. M. podniést, ze
mieszkancy, ktérzy ztozyli wniosek, wykazali si¢ niewdzigcznoscia, gdyz w miejscowosciach, w kté-
rych mieszkaja, gmina poczynita znaczne inwestycje. Podniesiono tez, ze przedmiotowa uchwala
stanowi sume decyzji poszczegélnych radnych, ktérzy glosuja zgodnie z wlasnym sumieniem.
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protestami cz¢sci mieszkancéw®. Rada gminy nie moze odrzuci¢ wniosku o prze-
prowadzenie referendum kierujac si¢ wylacznie tym, ze w jej ocenie glosowanie za
przeprowadzeniem referendum byloby niezgodne ze zlozonym §lubowaniem rad-
nego, w szczegolnosci naruszaloby interesy gminy i jej mieszkanc6w*®. Podobnie
rada nie moze podja¢ uchwaly odrzucajacej wniosek mieszkancéw twierdzac, ze
jej zdaniem proponowana zmiana granic narusza art. 4 ust. 3 u.s.g., gdyz adresa-
tem wyrazonych tam kryteriéw, wedlug ktérych dokonywane sg ustalenie i zmiana
granic gmin, jest Rada Ministréw, a nie organ stanowigcy gminy®’.

Uchwala rady, stosownie do art. 91 ust. 1-5 u.s.g., podlega nadzorowi wojewody,
co Iaczy si¢ z oceng przez ten organ pytania referendalnego. Kontrola sprawowa-
na przez sad administracyjny® réwniez $cisle laczy si¢ z oceng pytania, przy czym
nalezy mie¢ na wzgledzie, ze rolg sadu administracyjnego jest wyeliminowanie
tych aktéw, ktére istotnie naruszajg prawo. W efekcie ma miejsce, co do zasady,
negatywna ocena pytania referendalnego, tzn. eliminowanie tych pytan, ktére sa
sprzeczne z prawem. Jak podkreslit WSA w Biatymstoku na tle rozstrzyganej spra-
wy, nie jest rzeczg sadu wskazywanie wlasciwej i pozadanej w zaistnialej sytuacji
tresci pytania referendalnego™.

2. Szczeg6towe okreslenie proponowanych zmian
w podziale terytorialnym panstwa
(terytorium, podmioty, procedura)

Ustawodawca stanowigc, ze pytanie zawarte we wniosku o przeprowadzenie refe-
rendum lokalnego w sprawie zmiany granic gminy powinno okresla¢ szczegétowo

% Zob. wyrok WSA w Krakowie z 4.12.2012 ., IIT SA/Kr 1652/12; wyrok NSA z 7.08.2013 r.,
IT OSK 1371/13, CBOSA, w ktérym zaznaczono, ze komisja po analizie dokumentacji oraz wystu-
chaniu przedstawicieli inicjatora jednoglosnie stwierdzita, ze wniosek o przeprowadzenie referen-
dum nie zawiera uchybien prawnych, jednakze — z uwagi na protesty w miejscowosci Zasadne oraz
gminie Kamienica — wnioskowata o odrzucenie wniosku.

36 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 10.10.2012 r., ITT SA/Lu 689/12; CBOSA.

37 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 4.12.2012 r., IIT SA/Kr 1652/12; wyrok NSA z 7.08.2013 r.,
IT OSK 1371/13, CBOSA.

3% W oparciu o art. 20 ust. 1 u.r.l. uchwata organu stanowigcego odrzucajaca wniosek mieszkani-
céw w sprawie przeprowadzenia referendum, a takze niedotrzymanie przez ten organ terminu okre-
slonego w art. 18 podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Uchwala odrzucajaca wniosek
powinna mie¢ uzasadnienie pozwalajace pozna¢ i oceni¢ prawidlowos$¢ motywéw, ktére kierowaly
organem; zob. wyrok WSA w Lublinie z 29.12.2011 ., IIT SA/Lu 750/11 (orzeczenie nieprawomoc-
ne), CBOSA. Ponadto skarga ztozona na podstawie art. 20 ust. 1 u.r.l. nie jest skarga na bezczynnoéé
organu, jak mogtoby wynika¢ z dostownego brzmienia przepisu; zob. wyrok NSA z 6.03.2018 r.,
IT OSK 3262/17, CBOSA.

39 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 12.06.2012 r., IT SA/Bk 360/12, CBOSA. Nie oznacza
to jednak, ze w wypowiedziach sadéw administracyjnych nie mozna odnalez¢ i takich, w oparciu
o ktére mozna ustali¢ prawidlowy ksztalt i tres¢ pytania referendalnego.
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proponowane zmiany w podziale terytorialnym paristwa, jednoczesnie nie okreslit,
na czym wskazana ,szczegélowo$¢” ma polegad.

Moim zdaniem nalezy zalozy¢*, ze wymaog okreslony w art. 4¢ ust. 5 u.s.g.
w stosunku do pytania referendalnego nalezy rozumie¢ jako precyzyjne, niebudzace
watpliwosci okreslenie: 1) czesci terytorium gminy (lub terytorium gminy), ktérej
przynalezno$¢ proponuje si¢ zmienic; 2) okreslenie rodzaju (charakteru) zmiany;
3)okreslenie jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych dotycza proponowane
(planowane) zmiany. W pytaniu zawsze musi znalez¢ si¢ tez zwrot umozliwiajacy
udzielenie pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione pytanie lub py-
tania w zakresie spraw okreslonych w ust. 11 2 albo na dokonaniu wyboru pomie-
dzy zaproponowanymi wariantami (art. 2 ust. 3 u.r.L.)*.

W pytaniu referendalnym moga zostaé ujete takze w inne kwestie, np. organ
gminy, ktéry zostanie zobowigzany do okreslonych dziatan; elementy procedury,
w ktérej dokonywana jest zmiana granic; konsekwencje rozstrzygniecia podjetego
w referendum — o ile taka b¢dzie wola inicjatora referendum. Jednak, jesli zostana
one ujgte w pytaniu, réwniez i w tym przypadku musi zosta¢ dochowany wymoég
ich szczegélowosci®. Wymég ten obowiazuje takze, jezeli we wniosku sformuto-
wano wiecej niz jedno pytanie® lub gdy pytania przybraly posta¢ wariantéw do
wyboru. W efekcie mozna przyjaé, ze inicjator referendum formulujac pytanie re-
terendalne z jednej strony musi uja¢ w nim pewne, stanowigce minimum elementy,
a z drugiej strony dysponuje swoboda co do tego, jak sformutowane (zredagowa-
ne) i ktére tresci umiesci w pytaniu referendalnym. W tego rodzaju referendum,
podobnie jak w innych, niedopuszczalne jest formutowanie pytari otwartych, tzn.
takich, w ktérych uczestnik referendum samodzielnie okreslalby te czgs¢ teryto-
rium gminy, ktéra ma zmieni¢ przynaleznos¢. Zakaz taki jest konsekwencja kon-
strukeji referendum przyjetej w art. 2 ust. 3 u.r.L.#

40" Do przyjecia takiego zalozenia skfonita mnie przede wszystkim analiza calosci orzecznictwa
powolanego w opracowaniu.

4 7Z reguly uzywane sg zwroty: Czy jestes za...?; Czy jest Pan/Pani za...?; Czy popierasz...?;
Czy wyrazasz zgode na...?

42 Zob.wyrok NSA z17.06.2014 r., IT OSK 825/14; wyrok NSA z 2 .02.2016 r., IT OSK 2851/15,
CBOSA.

# Mozna przyjaé, ze dopuszczalne jest i takie zredagowanie pytan, w ktérym relacja pomie-
dzy nimi jest zlozona; zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 5.04.2016 r., IT SA/Rz 200/16, CBOSA,
w ktérym przyjeto, ze ,pomigdzy pytaniem pierwszym a drugim zachodzi stosunek nadrzednosci,
co oznacza, ze pozytywna i wiazaca odpowiedz na pierwsze i drugie pytanie spowoduje, ze realizacji
bedzie podlegat wynik wynikajacy z pierwszego pytania jako szerszy. Z kolei pozytywna i wigzaca
odpowiedz na pierwsze pytanie oraz negatywna i wigzaca odpowiedz na pytanie drugie spowodu-
je, ze rada gminy wystapi jedynie o potaczenie z Miastem [...] wszystkich sotectw Gminy [...] poza
sotectwem [...]".

4 Podobnie uwaza M. Rulka, przyjmujac, ze niedopuszczalne bytoby pytanie, w ktérym miesz-
kancy mogliby samodzielnie wskaza¢ obszar podlegajacy wylaczeniu z granic gminy; zob. M. Rul-
ka, op. cit., s.121.
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Czgs¢ terytorium gminy®, ktérej przynaleznosé planuje si¢ zmienié, z regu-
ty jest ujeta w pytaniu referendalnym w sposéb, ktéry mozna okresli¢ jako opiso-
wo-mieszany, tzn. wymieniane sa nazwy miejscowosci (wsi, solectw, przysiétkéw
itp.)* oraz przyporzadkowane im numery obrebéw ewidencyjnych (geodezyjny-
ch)¥ i/lub dzialek ewidencyjnych (geodezyjnych)*, ktérych dotyczy planowana
zmiana®. Mozna napotka¢ pytania, w ktérych inicjator referendum postuguje si¢
wylacznie nazwami jednostek pomocniczych gminy®® — zaktadajac zapewne, ze
obszar, ktéry obejmuje dana jednostka pomocnicza, jest znany mieszkaricom lub
pytania®, w ktérych inicjator referendum okreslajac przebieg planowanej granicy
gminy stosuje wspomniany sposéb opisowo-mieszany, ale pomocniczo odwoluje

% Mozliwa jest tez zmiana przynaleznosci calej gminy, zasadniczo zwigzana z jej zniesieniem
i przylaczeniem catego jej terytorium do sgsiedniej jednostki. Z reguly w pytaniu inicjator postuguje
si¢ wowczas nazwa (calej) gminy.

4 Sg to elementy pytania znane mieszkaricom i atwe do skojarzenia z konkretnym terenem.

47 Jest to nomenklatura zaczerpnigta z rozporzadzen wydawanych w oparciu o ustawe
2 17.05.1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne, Dz. U. z 2020 r., poz. 2052 ze zm. Aktualnie
Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z 27.07.2021 r. w sprawie ewidencji grun-
téw i budynkéw, Dz. U. z 2021 r., poz. 1390, stanowi m.in., ze jednostkami powierzchniowymi po-
dziatu kraju dla celéw ewidencji s3: 1) jednostka ewidencyjna; 2) obreb ewidencyjny; 3) dziatka ewi-
dencyjna. Jednostke ewidencyjng stanowi obszar gminy, ktérg okresla nazwa wlasna oraz identyfi-
kator wynikajacy z podzialu administracyjnego kraju. Jednostka ewidencyjna dzieli si¢ na obreby
ewidencyjne (oznaczone nazwg i numerem, ktére sa unikalne w jednostce ewidencyjnej). W staty-
styce publicznej obreb ewidencyjny jest tozsamy z obrgbem geodezyjnym i okreslany jako jednostka
powierzchniowa podzialu kraju wyodrebniona dla celéw ewidencji gruntéw i budynkéw. Granice
obrebéw wiejskich powinny by¢ zgodne z granicami wsi i solectw; a na obszarach miast z granicami
dzielnic i w miar¢ mozliwosci pokrywac si¢ z granicami osiedli i zespotéw urbanistycznych oraz na-
turalnymi granicami wyznaczonymi w szczeg6lnosci przez cieki, linie kolejowe i inne obiekty fizjo-
graficzne; zob. Pojecia stosowane w statystyce publicznej, https://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-
-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-publicznej/1738,pojecie.html [dostep: 18.06.2021]

4 Powotane wyzej Rozporzadzenie przewiduje, ze dziatke ewidencyjna stanowi ciagty obszar
gruntu, polozony w granicach jednego obrebu ewidencyjnego, jednorodny pod wzgledem prawnym,
wydzielony z otoczenia za pomocg granic dzialek ewidencyjnych.

4 W odniesieniu do tego elementu pytania (numeréw obrebéw, numeréw dziatek) trudno
oczekiwaé, ze bedzie on znany mieszkaricom, ale jego wymienienie gwarantuje dochowanie ,szcze-
gotowosci” w okresleniu terenéw bedacych przedmiotem planowanych zmian.

%0 Przyktadowo: ,,Czy jest Pan/Pani za zmiana granic Miasta Opola polegajaca na wlaczeniu
do terytorium miasta Opola czgsci obszaréw sasiednich gmin, tj.: 1. Z gminy Dabrowa: czesci ob-
szaréw solectwa Karczéw, obszaru sofectwa Stawice, obszaru sotectwa Wrzoski? [...]"; za: https://
bip.um.opole.pl/download/Og%C5%820szenie%200%20zamiarze%20przeprowadzenia%20refe-
rendum%20lokalnego.pdf [dostep: 28.06.2021]. O ile mozna zaakceptowaé odwolanie si¢ do catego
obszaru solectwa, o tyle postuzenie si¢ okresleniem ,,czesci obszaréw sotectwa” bez doprecyzowania,
o ktére konkretnie obszary chodzi, nie moze zosta¢ uznane za prawidlowe.

St Pytanie referendalne, ktére taczy w sobie wymienione elementy i zostalo zaaprobowane
przez NSA o tresci: ,Czy jestes za podzialem Gminy Kamienica i utworzeniem z czgéci jej te-
rytorium Gminy Szczawa obejmujacej obreb ewidencyjny Szczawa oraz dziatki ewidencyjne nr
[...] wchodzace w sktad obrebu ewidencyjnego Kamienica i dziatki ewidencyjne nr [...] wechodzace
w sktad obrgbu ewidencyjnego Zasadne (tereny przylegte do obrebu Szczawa wzdtuz doliny rzeki
Kamienica w kierunku Turbacza)?”, mozna odnalez¢ w wyroku NSA z 7.08.2013 r., IT OSK 1371/13,
CBOSA. Tres¢ innych, przyktadowych pytan przytaczam w catym opracowaniu.
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si¢ np. do biegu rzek, nazw obiektéw fizjograficznych, ulic, numeréw domdéw, bu-
dynkow czy przebiegu granicy dziatki ewidencyjnej®.

Wiarto w tym miejscu odnotowa¢ postulat Marcina Rulki, z ktérym si¢ zgadzam,
ze kierujac si¢ koniecznoscia wskazania obszaru objetego zmiang w sposéb najbar-
dziej czytelny dla uczestnika referendum, nalezatoby réwniez zalaczy¢ mape obra-
zujaca proponowang zmiang>. Chee jednak dodaé, ze w aktualnym stanie prawnym
jego spelnienie jest problematyczne, jesli zauwazy sie, ze art. 53 ust. 1-5u.r.l. okresla
elementy, ktére zawiera karta do glosowania. Rada gminy okreslajac wzér karty do
glosowania jest tymi regulacjami zwigzana i nie moze swobodnie, wbrew regulacji
ustawowej, ksztaltowaé wzoru karty. Dlatego nalezaloby przyjaé, ze mapa obra-
zujaca planowang zmiang granic gminy powinna zostaé przedstawiona w ramach
realizacji obowigzku podania do wiadomosci mieszkaricéw informacji o zamie-
rzonym referendum. Jednoczesnie, w $wietle art. 13 ust. 1-3 u.r.l., ktéry precyzuje,
w jaki sposéb inicjator ma zrealizowac obowiazek informacyjny, nie mozna uznac,
ze nieprzedstawienie mieszkaicom takiej mapy istotnie narusza prawo.

Prawidiowos¢ sposobu okreslenia czgéci terytorium gminy w pytaniu referendal-
nym, ktérej przynaleznos¢ ma by¢ przedmiotem referendum, rozwazano w orzecz-
nictwie sgdowoadministracyjnym. Wojewédzki Sad Administracyjny w Krakowie
uznal, ze skoro przepis wyraznie naktada obowiagzek w sposéb szczegétowy poda-
nia w pytaniu referendalnym proponowanych zmian w podziale terytorialnym, to
dane te maja obejmowa¢ numery dzialek lub precyzyjnie okreslone granice nowo
tworzonej gminy; inicjator referendum nie moze pewnych dzialek oznaczy¢ nu-
merami, a inne wskaza¢ jedynie opisowo, w sposéb, ktéry moze budzi¢ watpliwo-
§ci, np. okreslajace je ogdlnie jako dzialki, na ktérych zlokalizowano oczyszczal-
ni¢ Sciekéw™,

Inicjator referendum nie moze réwniez na poszczegdlnych etapach procedu-
ry referendalnej dokonywa¢ zmian polegajacych na tym, ze inne numery dzialek

52 Powolane rozporzadzenie definiuje granicg dziatki ewidencyjnej jako lini¢ famang albo od-
cinek, wspélng dla dwdéch sasiadujacych ze sobg dzialek ewidencyjnych albo wspélng dla dziatki
ewidencyjnej i granicy panistwa — w przypadku dzialek ewidencyjnych przylegajacych do granicy

anstwa.

53 Zob. M. Rulka, gp. cit., s.120.

54 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 10.02.2012 r., IIT SA/Kr 121/12, CBOSA, w ktérym pod-
kreslono, ze ,ta cz¢s¢ pytania referendalnego, ktéra zawiera okreslenie «[...] oraz dziatki w solectwie
K, na ktérych zlokalizowano oczyszczalnig $ciekéw dla sieci kanalizacji sanitarnej w S [...]» nie jest
precyzyjne. Nie wiadomo, co to sg dziatki, na ktérych zlokalizowano oczyszczalni¢ $ciekéw i jakie
s to dziatki. Czy dotyczy to tylko dzialek, na ktérych istnieja budowle oczyszczalni sciekéw, czy tez
strefa ochronna dla oczyszczalni, czy takze np. droga dojazdowa do oczyszczalni? Pytanie dotyczace
podziatu gminy na dwie odrebne gminy nie powinno pozostawia¢ zadnych watpliwosci ktérejkol-
wiek ze stron, jaki obszar ma by¢ wytaczony z terenu jednej gminy. [...] brak doktadnego okreslenia
granicy (zmian terytorialnych) jednostki samorzadu moze stanowi¢ zrédto przysztych konfliktéw
miedzy organami obu gmin i ich spolecznosciami”.
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(obr¢béw) zostang umieszczone w informacji o zamierzonym referendum, inne
na kartach poparcia, a jeszcze inne w pytaniu referendalnym — w tym zakresie
musi istnie¢ tozsamos¢®. Wyjatkiem moze by¢ sytuacja, gdy organy gminy w cza-
sie trwajacej juz procedury zmierzajacej do przeprowadzenia referendum zmienia
numeracje dzialek, np. wicksza dzialtke¢ podziela na kilka mniejszych, w efekcie
czego pojawi si¢ rozbiezno$é pomiedzy ich numerami. Taka sytuacja nie moze zo-
sta¢ oceniona jako niespelnienie przez inicjatora referendum ustawowego wymo-
gu, w mysl ktérego pytanie referendalne ma szczegétowo okresla¢ proponowane
zmiany w podziale terytorialnym paristwa i nie moze by¢ podstawa do odrzucenia
wniosku mieszkaficéw.

Podzielam to stanowisko i chce zauwazy¢, ze przyjecie stanowiska przeciwnego
oznaczaloby, iz organy gminy przeprowadzajac procedure zmiany numeracji dzialek
objetych wnioskiem o przeprowadzenie referendum (ich podziatu, scalenia) dys-
ponuja skutecznym mechanizmem, ktéry pozwala na ,zablokowanie” referendum
lokalnego w sprawie zmiany granic gminy i niweczy wysilki inicjatora zmierzaja-
ce do przeprowadzenia referendum. Tym samym zagwarantowane konstytucyjnie
prawo czlonkéw wspdlnoty samorzadowej do decydowania, w drodze referendum,
o sprawach dotyczacych tej wspélnoty — rozumiane jako obowiazek zarzadzenia
przez rad¢ gminy referendum lokalnego w sytuacji, gdy wniosek mieszkancéw
spelnia wymogi ustawy i nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem —
czyni w takim przypadku pozornym.

W efekcie wydaje si¢, ze ewentualna zmiana numeracji dziatek dokonana przez
rade gminy w trakcie procedury referendalnej to jedyny przypadek, gdy numery
dzialek, ktére pojawily si¢ na wezesniejszych etapach procedury referendalnej, mo-
glyby rézni¢ si¢ od przedstawionych mieszkaicom w samym referendum. Jednak
wobec ugruntowanego stanowiska, wedlug ktérego ani komisja, ani rada nie moga
modyfikowa¢ wniosku mieszkaricéw, w tym dokonywac zmian pytania referendal-
nego, sktaniam si¢ do przyjecia, ze w przedstawionej sytuacji (tzn. zmiany nume-
racji dzialek lub obreb6éw skutkujacej tym, ze ich numery ujete we wniosku lub na
wezesniejszych etapach procedury réznia si¢ od tych, ktére przypisane sg im ak-
tualnie), tre$¢ pytania przedstawionego w samym referendum w zakresie nume-
racji dzialek powinna pozosta¢ identyczna z ta, ktéra wezesniej zyskala aprobate
mieszkaricéw na kartach poparcia. Takie rozwigzanie pozwala uniknac watpliwosci
zwigzanych z tym, kto i w jaki sposéb powinien w przedstawionej sytuacji doko-
na¢ zmiany numeracji dziatek w tresci pytania.

% Zob.wyrok WSA w Krakowie z 10.02.2012 r., IIT SA/Kr 121/12; wyrok WSA w Biatymstoku
23.12.2013 ., IT SA/Bk 1060/13; wyrok NSA z 17.06.2014 r., IT OSK 825/14, CBOSA.
56 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 10.02.2012 r., IIT SA/Kr 121/12, CBOSA.
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W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wyrazono réwniez poglad o braku
zachowania przestanki szczegétowego okreslenia proponowanych zmian w po-
dziale terytorialnym paristwa w sytuacji, gdy w pytaniu referendalnym w sposéb
wybidrezy, niedoktadny wymieniono nazwy miejscowosci, ktérych przynaleznosé
planuje si¢ zmieni¢. Organ stanowiacy gminy dzialal zgodnie z prawem podej-
mujac uchwale odrzucajaca wniosek mieszkaricéw o przeprowadzenie referendum
w sprawie utworzenia nowej gminy (wiejskiej) z wybranych wsi, poniewaz w py-
taniu referendalnym nie ujeto nazw wszystkich miejscowosci, ktérych przynalez-
no$¢ terytorialna miata zosta¢ zmieniona®. Pytanie referendalne, w ktérym inicja-
tor referendum ograniczyl sie do podania obrebéw geodezyjnych, bez wymienienia
wszystkich nazw miejscowosci znajdujacych sie na ich terenie, a ktére maja wejs¢
w sklad planowanej, nowej gminy, uznano za zbyt ogdlne, nieprecyzyjne i, poten-
cjalnie, wprowadzajace w blad.

W swietle orzecznictwa sadowoadministracyjnego, nalezy przyjaé, ze inicja-
tor referendum ma obowigzek postugiwac sie precyzyjna nomenklaturg w pytaniu
referendalnym w stosunku do gminy, organéw gminy, a takze innych podmiotéw
biorgcych udzial w procedurze zmiany granic gminy oraz w stosunku do samej
procedury, a wymaég ten réwniez jest konsekwencja brzmienia art. 4c ust. 5 u.s.g.

Do takiego wniosku prowadzi w szczegdlnosci uznanie, ze niedopuszczalne s
biedy w nazewnictwie organéw jednostek samorzadu terytorialnego objetych pro-
cedurg zmiany granic ujgte w pytaniu referendalnym, np. postuzenie si¢ okresle-
niem ,rada gminy” w sytuacji, gdy organem stanowigcym danej jednostki jest rada
miejska. Zdaniem NSA tego rodzaju bledne oznaczenie organu (zdaniem autora
skargi kasacyjnej byla to niezamierzona omytka pisarska) nie podlega sprostowaniu
przez organ gminy w toku prowadzonej weryfikacji wniosku o przeprowadzenie
referendum i jest podstawg do odrzucenia wniosku mieszkaricow™.

Wedtug NSA podstawa do odrzucenia wniosku mieszkaricéw jest réwniez bled-
ne, niescisle oznaczenie organu, do ktérego rada gminy wystepuje z wnioskiem
o dokonanie zmiany granic w tzw. trybie wnioskowym. Jest to wynikiem tego, ze

57 Zob.wyrok WSA w Bialymstoku z 12.06.2012 r., IT SA/Bk 360/12, CBOSA. Zdaniem sadu
pytanie referendalne we wniosku ,w sposéb bardzo ogélny i mylny okresla nowy podzial admini-
stracyjny, gdyz stanowi, ze nowa gmina miataby si¢ sklada¢ z miejscowosci G, [...] wich obrebach
geodezyjnych. Taki za$ sposob wskazania podzialu geodezyjnego nie spelnia kryterium szczegéto-
wosci, przez co moze wprowadza¢ w biad osoby biorace udzial w glosowaniu co do wiasciwej przy-
naleznosci czgsci miejscowosci — do nowotworzonej gminy czy tez dotychczasowej gminy S. Wska-
zano, ze w ramach obwodéw geodezyjnych wymienionych w pytaniu referendalnym znajdujg si¢
réwniez inne miejscowosci, np. w ramach obrebu geodezyjnego H., oprécz H. miesci sie miejsco-
wosé¢ D. [...] Pytanie referendalne nie wymienia ich natomiast w swojej tresci”.

58 Zob.wyrok NSA z17.06.2014 r., IT OSK 825/14, CBOSA. 1w tym przypadku NSA odwolat
si¢ do pogladu, ze rada (a wezesniej komisja) nie moze zmienia¢ pytania przedtozonego we wniosku
o przeprowadzenie referendum.
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skoro rada gminy wystepuje ze stosownym wnioskiem do ministra wlasciwego do
spraw administracji publicznej za posrednictwem wojewody®, to sformutowanie za-
warte w pytaniu referendalnym, w ktérym inicjator referendum zawart stwierdzenie
o wystapieniu przez rad¢ gminy z wnioskiem (bezposrednio) do Rady Ministréw,
jest sprzeczne z prawem®. Naczelny Sad Administracyjny, podobnie jak wezesniej
WSA w Biatymstoku®!, stwierdzil, ze bledy w pytaniu w zakresie oznaczenia or-
ganu stanowiacego gminy, jak i podmiotu, do ktérego mial on wystapi¢ z wnio-
skiem, moga prowadzi¢ do tego, ze gdyby takie referendum si¢ odbylo, a bytoby
ono wazne i rozstrzygajace, oznaczaloby ,zobowigzanie organu, ktéry nie istnieje,
do podjgcia dzialan, ktére nie znajduja oparcia w przepisach ustawy. Innymi sto-
wy, tak zainicjowane referendum prowadziloby do rozstrzygniecia, ktérego wynik
bylby nie do pogodzenia z powszechnie obowigzujacym prawem”®2.
Opowiadajac si¢, co do zasady, za konieczno$ciag dochowania precyzji w zakre-
sie nazewnictwa jednostek samorzadu terytorialnego, ich organéw i innych pod-
miotéw ujetych w pytaniu referendalnym uwazam, ze nie mozna przyjaé, iz kaz-
dy biad w tym zakresie powinien ,automatycznie” skutkowa¢ odrzuceniem wnio-
sku mieszkaricow. Podobnie przyjmuje Marcin Rulka, zdaniem ktérego bledna
nazwa organu, poza oczywistymi sytuacjami, jak wpisanie rady powiatu zamiast
rady gminy, nie powinna stanowi¢ podstawy do odrzucenia inicjatywy referendal-
nej®. Posrednio za takim stanowiskiem przemawiaja tez argumenty przedstawione
przez WSA w Gliwicach w wyroku, w ktérym sad ustosunkowujgc si¢ do pytania
na tle referendum w sprawie odwolania prezydenta miasta, nie dopatrzy! si¢ istot-
nego naruszenia prawa w posluzeniu sie w tresci pytania okresleniem , Prezydent
Bytomia” zamiast ,,Prezydent Miasta Bytomia”®*. Uwazam, ze analogiczna niesci-
slo$¢ terminologiczna nie powinna zosta¢ oceniona jako podstawa do odrzucenia
wniosku mieszkancéw w sprawach zwigzanych ze zmianami granic gmin wéw-
czas, gdy wiaze si¢ z uzyciem okreslenia (nazwy) nie w pelni prawidtowego, ale

Zgodnie z art. 4b ust. 3 u.s.g.

0 Zob. wyrok NSA z17.06.2014 r., IT OSK 825/14, CBOSA.

1 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 3.12.2013 r., IT SA/Bk 1060/13, CBOSA.

62 Wyrok NSA z17.06.2014 ., IT OSK 825/14, CBOSA.

6 Zob. M. Rulka, gp. cit.,s.121.

64 Zob.wyrok WSA w Gliwicach z 8.03.2018 r., IV SA/G11062/17, CBOSA, w ktérym zauwa-
zono, ze ,tres¢ pytania referendalnego sformutowanego w uchwale nie budzi zadnych watpliwosci.
Jednoznacznie wskazuje ono osobe, ktérej dotyczy referendum w sprawie odwolania z konkretnej
funkeji oraz samg funkcje — Prezydenta Bytomia. Pominiecie w tym ostatnim zwrocie stowa ,Mia-
sta” moze by¢ najwyzej potraktowane jako zupelnie nieistotne naruszenie prawa, z powodu niedo-
ktadnego uzycia nomenklatury ustawowej. Jednakowoz w okolicznosciach sprawy to uchybienie ter-
minologiczne nie moglo wywrze¢ zakladanego w skardze skutku. W Polsce jest bowiem tylko jedno
miasto o nazwie Bytom, w dodatku posiadajace organ wykonawczy z tytutem prezydenta. W powia-
zaniu z personaliami osoby piastujacej te funkcje oraz pozostalymi danymi zawartymi w uchwale,
nie zachodzi jakakolwiek mozliwos¢ pomylki w rozumieniu jej tresci i samego pytania. Zauwazy¢
mozna réwniez, ze uzyta nazwa organu funkcjonuje w powszechnym obiegu”.
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jasnego, zrozumialego i niewprowadzajacego w btad®. Jednoczesnie dostrzegam,
ze w $wietle przedstawionych wyrokéw dotyczacych referendéw w sprawie zmian
granic gmin jest to bardziej postulat niz stanowisko znajdujace oparcie w orzecz-
nictwie sadowoadministracyjnym.

3. Okreslenie rodzaju (charakteru) zmiany przynaleznosci
czesci terytorium gminy w pytaniu referendalnym

Prima facie uzasadnione jest zalozenie, ze okreslenie rodzaju (charakteru) propo-
nowanej zmiany przynaleznosci czesci lub catego terytorium gminy wraz z okre-
$leniem, czy uczestnicy referendum zmiang t¢ popieraja, czy sa jej przeciwni, to
obligatoryjny element pytania referendalnego. Wynika to z art. 4 ust. 1 u.s.g., kté-
ry stanowi, Ze w sprawie utworzenia, polaczenia, podzialu i zniesienia gminy oraz
ustalenia granic gminy moze by¢ przeprowadzone referendum lokalne z inicjatywy
mieszkancéw w zwigzku z art. 2 ust. 3 u.r.l. — nakreslajacych zakres przedmiotowy
takiego referendum oraz wspomniany juz sposéb wypowiedzenia si¢ mieszkancéw.
Nie mozna zapominad, ze mozliwos¢ przeprowadzenia referendum lokalnego w uje-
tych powyzej sprawach znajduje zakotwiczenie w art. 170 Konstytucji, ktéry — jak
uznal Trybunal Konstytucyjny®® — nie pozwala przyjaé, ze zgodne z Konstytucja
jest ograniczenie przepisem ustawy zwyklej zakresu przedmiotowego referendum
lokalnego w taki sposéb, iz wykluczone s z niego sprawy tworzenia, Iaczenia, po-
dziatu, znoszenia, ustalenia i zmian granic gmin (a szerzej: jednostek samorzadu
terytorialnego®).

Jednak w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym mozna spotka¢ wypowie-
dzi, w ktérych wprawdzie nie kwestionowano mozliwosci przeprowadzenia refe-
rendum lokalnego we wskazanych wyzej sprawach, ale poddawano w watpliwos¢
mozliwo§¢é postuzenia si¢ prostymi, co do zasady — w mojej ocenie — zrozumialymi
okresleniami opisujacymi charakter (rodzaj) zmiany przynaleznosci terytorium, jak
tez czytelnymi zwrotami wyrazajacymi aprobate albo dezaprobate dla proponowa-
nych zmian. Do tej grupy mozna zaliczy¢ wypowiedzi, w ktérych dowodzono, ze
tego rodzaju sformulowania uzyte w pytaniu referendalnym wprowadzaja w blad

% Przyktadowo inicjator referendum moze uzy¢ okreslenia ,zmiana granic Wroctawia”, jak tez
yzmiana granic miasta Wroctaw”.

6 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU A 2003, nr 2,
poz. 16.

7 Wydaje sig, ze w aktualnym stanie prawnym ustawodawca nie w pelni zrealizowat powotany
wyzej wyrok TK, gdyz brak regulacji, ktéra wprost przewidywataby referendum w tozsamych spra-
wach co najmniej w odniesieniu do powiatéw, a by¢ moze i wojewodztw; zob. A. Feja-Paszkiewicz,
Dopuszczalnos¢ przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie xmiany granic powiatu i zmiany gra-
nic wojewddztwa, [w:] Samodzielnos¢ ustrojowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, pod. red. K. Skot-

nickiego, £.6dz 2020, s. 225 i n.
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(sugeruja, ze dokonanie zmiany granic gminy jest kompetencja rady gminy) czy
wypowiedzi, w ktérych przyjmowano, ze wyrazony w art. 4c ust. 5 u.s.g. w sto-
sunku do pytania referendalnego wymaég szczegélowego okreslenia proponowa-
nych zmian w podziale terytorialnym panstwa nalezy rozumie¢ szerzej, w sposéb
bardziej skomplikowany i ,wymagajacy” niz wynikaloby to z brzmienia regulacji
ustawowych, w szczegdlnosci z art. 4¢ ust. 1-5 u.s.g. Zdaniem czgsci sagdéw admi-
nistracyjnych inicjator referendum jest bowiem zobowigzany wyjasni¢ w pytaniu
referendalnym, jakie sa miejsce i rola referendum lokalnego w procedurze zmiany
granic, jaki charakter ma wynik tego referendum oraz jaki wplyw bedzie mialo re-
terendum na wynik calej, przewidzianej prawem, procedury zmiany granic gmin.

Na poparcie powyzszych uwag mozna powolaé¢ wypowiedzi zawarte w wyroku
WSA w Biatymstoku, w ktérym uznano, ze niedopuszczalne jest pytanie referen-
dalne o tresci: ,Czy jestes za utworzeniem nowej gminy wiejskiej ze wsi: G., H.,
S., S., Z. w granicach ich obr¢gbéw geodezyjnych?”, gdyz wykracza ono poza za-
kres ustawowych zadan i kompetencji rady gminy®. Zdaniem WSA, skoro zgod-
nie z art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g. tworzenie, Iaczenie, dzielenie i znoszenie gmin oraz
ustalanie ich granic nastepuje w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, to sprawy
tworzenia gminy nie nalezg do ustawowych zadan gminy, a tylko w zakresie takich
zadan rada gminy moze decydowac o waznych dla gminy sprawach, podczas gdy
spos6b sformulowania pytania referendalnego sugeruje, ze rozstrzygniecie kwestii
utworzenia nowej gminy nalezy do rady gminy®.

Podobnie przyjat WSA w Rzeszowie, twierdzac, ze pytanie :,Czy jestes za po-
laczeniem gminy K. z gming Miasto R.?” jest niezgodne z prawem, poniewaz zo-
stalo sformutowane w sposéb niepelny i moze wprowadzi¢ w blad uczestnikéw
referendum lokalnego co do jego rzeczywistych skutkéw’. Sugeruje ono, ze je-
zeli referendum zakonczy si¢ wynikiem rozstrzygajacym, to dojdzie do polacze-
nia gmin, tymczasem do tego konieczne jest wydanie rozporzadzenia przez Rade
Ministréw. Z pytania postawionego w referendum w sprawie polaczenia gmin po-
winno wynikaé, ze rozstrzygajacy wynik referendum nie spowoduje zmiany granic
gmin i nie moze ono w najmniejszym stopniu sugerowac, ze wynik rozstrzygajacy

referendum samodzielnie bedzie decydowac o potaczeniu gmin”.

68 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 12.06.2012 r., IT SA/Bk 360/12, CBOSA.

9 Ihidem. Nalezy jednak zgodzi¢ si¢ z tymze wyrokiem WSA z uwagi na inne wady prawne,
w szczegdlnosei brak wymienienia w pytaniu referendalnym nazw wszystkich miejscowosci, ktérych
przynaleznos¢ do okreslonej gminy miata zosta¢ zmieniona w wyniku planowanej zmiany i utwo-
rzenia nowej gminy.

0 Zob. wyrok z 19.10.2017 r., II SAB/Rz 129/17 (orzeczenie nieprawomocne), CBOSA. Usta-
lenia zawarte w nim przytaczam za wyrokiem NSA z 6.03.2018 r., II OSK 3262/17; wyrokiem WSA
w Rzeszowie 215.05.2018 r, II SA/Rz 488/18, CBOSA.

7 Zob. wyrok 2 19.10.2017 1., IT SAB/Rz 129/17 (orzeczenie nieprawomocne), CBOSA.
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Co wiecej, WSA w Rzeszowie w stosunku do pytania referendalnego sformu-
towanego przez mieszkaricéw jako inicjatora referendum — co trzeba w tym kon-
tekscie zaakcentowac — przyjal nie tylko, ze wymog okreslony w art. 4c ust. 5 u.s.g.
ma charakter bezwzgledny i dotyczy wszystkich modyfikacji granic wewngtrznego
podziatu terytorialnego paristwa’, ale oznacza réwniez, ze szczegétowe okreslenie
proponowanych zmian w podziale terytorialnym parnstwa powinno mie¢ miejsce
przy uwzglednieniu przepiséw ustawy z 24.07.1998 r. o wprowadzeniu zasadni-
czego tréjstopniowego podziatu terytorialnego paristwa”, przy czym nie wyjaénit,
w jaki sposéb w pytaniu referendalnym nalezatoby uwzgledni¢ przepisy tej usta-
wy. Wskazal jednak cel, ktéremu ma to stuzy¢, a mianowicie: ,mieszkaniec biorg-
cy udzial w referendum ma prawo uzyska¢ wiedze o tym jak polaczenie Gminy
[...] z Gming Miasto [...], odbije si¢ na dotychczasowym podziale terytorialnym
panstwa, a w szczegdlnosci jakie szczegélowe skutki przyniesie projektowane po-
taczenie dla istnienia tej gminy, w ktérej aktualnie zamieszkuje”*. Ponadto sama
tre$¢ pytania referendalnego musi tez w sposéb jednoznaczny wskazywaé na cha-
rakter wyniku referendum lokalnego w sprawie zmiany granic gminy”, a przy tak
sformutowanym pytaniu nie mozna mie¢ pewnosci, czy planowane referendum ma
mie¢ charakter opiniodawczy, czy wiazacy dla rady gminy?.

Przedstawione wyzej wypowiedzi sadéw administracyjnych w stosunku do
pytania referendalnego na tle wniosku o przeprowadzenie referendum lokalnego
w sprawie zmiany granic gminy nie mogg zosta¢ uznane za prawidiowe. Kluczowe
znaczenie dla wypracowania zgodnego z wola ustawodawcy —w mojej ocenie — spoj-
rzenia na analizowane zagadnienie nalezy przypisa¢ wyrokowi WSA w Rzeszowie”
i wyrokowi NSA”.

W pierwszym z nich, stwierdzajac niewazno$¢ uchwaly rady gminy odrzuca-
jacej wniosek mieszkanicéw o przeprowadzenie referendum lokalnego, w ktérym
mieszkancy mieli odpowiedzie¢ na pytania: ,Czy jeste$ za dobrowolnym polacze-
niem Gminy [...] z Miastem [...]?”) oraz ,Czy jeste$ za przylaczeniem solectwa
[...] do [...]?”,WSA nie zgodzil si¢ z argumentacja, ze takie sformulowanie pytan
oznacza, iz w razie rozstrzygajacego wyniku referendum dojdzie do wkroczenia
w kompetencje Rady Ministréw do wydania rozporzadzenia w sprawach, o kté-

72 7 ktérymi to twierdzeniami nalezy si¢ zgodzic.
7 Dz.U.Nr 96, poz. 603.
7 Zob.wyrok 219.10.2017 1., IT SAB/Rz 129/17 (orzeczenie nieprawomocne), CBOSA.
Ibidem.
1bidem. WSA w Rzeszowie powolal art. 65 u.r.l., ale jednoczesnie uznal, Ze nie jest wiadomo,
jak rada gminy mialaby zrealizowaé wynik referendum.

77 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 5.04.2016 r., II SA/Rz 200/16, CBOSA.

8 Zob. wyrok NSA z 21.06.2016 r., IT OSK 1236/16, CBOSA. Poglady wyrazone w tych wy-
rokach znalazty odzwierciedlenie réwniez w wyroku NSA z 6.03.2018 ., IT OSK 3262/17; wyroku
WSA w Rzeszowie z 15.05.2018 r,II SA/Rz 488/18; CBOSA.
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rych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g. Przyjal bowiem, ze konsekwencja takiego re-
ferendum (waznego i rozstrzygajacego) bedzie obowigzek wystapienia przez radg
gminy o wydanie rozporzadzenia uwzgledniajacego wynik referendum. Zgodne
z prawem jest tez postuzenie si¢ w pytaniu sfowem ,dobrowolne”, gdyz nie de-
formuje ono rzeczywistych skutkéw referendum, a stanowi w tej sytuacji dookre-
$lenie charakteru aktu woli mieszkaicéw ,jako przedstawicieli wspdlnoty samo-
rzagdowej bedacej zwigzkiem publicznoprawnym™. Zdaniem WSA poglad gminy
o niedopuszczalnosci formulowania we wniosku pytan w odniesieniu do stanowiska
mieszkancéw gminy co do polaczenia gmin jest oczywiscie biedny, a zaskarzona
uchwalg ,,posrednio naruszono art. 170 Konstytucji RP poprzez uniemozliwienie
czlonkom wspélnoty samorzadowej realizacji uprawnienia do decydowania w dro-
dze referendum w sprawach dotyczacych tej wspdlnoty. Rada Gminy odrzucajac
wniosek referendalny mieszkaricéw gminy pomimo braku realizacji ustawowych
podstaw jego odrzucenia (okreslonych w art. 17 ust. 1 u.r.l.) niewatpliwie podwazyta
konstytucyjna zasad¢ prawa czlonkéw wspélnoty samorzadowej do samodzielne-
go i bezposredniego decydowania w drodze referendum o sprawach dotyczacych
tej wspdlnoty, w tym o sprawach laczenia i podziatu gminy”®0.

Prawidiowos$¢ powyzszych ustaleri zasadniczo potwierdzit NSA, ktéry, rozwaza-
jac ustalenia zawarte w wyroku sadu I instanciji, zbadal tres¢ pytan referendalnych
i uznal, Ze zostaly one sformulowane zgodnie z prawem®!. Nie mozna twierdzi¢,
ze pytania te wprowadzaja w blad czy sugeruja, ze rozstrzygnigcie w tych spra-
wach nalezy do rady gminy. Z zaproponowanych pytan referendalnych wynika
jednoznacznie, w jakiej sprawie maja zdecydowaé mieszkaricy, nie prowadzg one
do rozstrzygniec¢ sprzecznych z prawem, nie daja réwniez podstaw do swobodne;
interpretacji. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze w obecnym stanie praw-
nym nie ulega watpliwosci, ze przeprowadzenie referendum lokalnego w sprawie
utworzenia, polaczenia, podziatu i zniesienia gminy jest dopuszczalne. Referendum
lokalne znajduje podstawy w przepisach Konstytucji, w szczegdlnosci w jej art. 62
ust. 11 art. 170, a prawo do udzialu w referendum lokalnym jest prawem podmio-
towym, ktére obejmuje m.in. uprawnienie cztonkéw wspélnoty samorzadowej do
zainicjowania tego referendum®.

W $wietle powyzszego nalezy uzna¢ za zgodne z prawem te pytania referen-
dalne, w ktérych inicjator postuguje si¢ utartymi, by nie rzec prostymi zwrotami
zmierzajacymi do pozyskania stanowiska mieszkaricéw oraz okresleniami ustawo-
wymi opisujacymi rodzaj (charakter) planowanej zmiany (art. 4 ust. 1 u.s.g.), bez

7 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 5.04.2016 r., II SA/Rz 200/16, CBOSA.
80 Thidem.

81 Zob. wyrok NSA z 21.06.2016 r., II OSK 1236/16, CBOSA.

82 Ihidem.
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dodatkowego ,nadbudowywania” pytania o tresci dookreslajace charakter wyniku
referendum, elementy procedury zmiany granic gmin itp. Mozna tez zauwazyc¢,
ze akceptowane sg i te pytania referendalne, w ktérych inicjator dokonuje pew-
nych modyfikacji okreslen ustawowych®, kierujac si¢, jak mozna sadzi¢, checia jak
najpelniejszego oddania charakteru i specyfiki planowanej zmiany przynaleznosci
czesei terytorium gminy albo, czego nie mozna wykluczy¢, przedstawienia propo-
nowanych zmian w pozytywnym $wietle. Ta ostatnia praktyka, cho¢ nie zastuguje
na aprobate, moze zosta¢ oceniona jako niesprzeczna z prawem wéwczas, gdy nie
skutkuje wprowadzeniem uczestnikéw referendum w biad®*.

Warto doda¢, ze stanowisko zaprezentowane w powyzszych wyrokach jest istot-
ne takze z tego wzgledu, iZ przypomina szczegélny, zlozony charakter wyniku tego
rodzaju referendum. Wazne i rozstrzygajace referendum w sprawie zmiany granic
gminy obliguje rad¢ gminy do okreslonych dzialan (np. wystapienia z wnioskiem
do ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej za posrednictwem wo-
jewody o dokonanie przez Rad¢ Ministréw zmiany przynaleznosci czesci teryto-
rium gminy, stosownie do woli mieszkaricéw wyrazonej w referendum), a jedno-
cze$nie wynik ten nie wigze Rady Ministréw. Mieszkancy udzielajac odpowiedzi
na pytanie referendalne nie przesadzaja np. o utworzeniu nowej gminy, a jedynie
wyrazaja swoja wole, czy sa za taka zmiang, czy s3 jej przeciwni. Szczegdlny walor
referendum w takiej sprawie (waznego i rozstrzygajacego) polega na tym, iz organy
gminy muszg podja¢ okreslone dziatania (zlozy¢ wniosek albo wyda¢ opini¢ zgod-
na z wolg mieszkaicéw) takze wéwcezas, gdy same sg przeciwne proponowanym
zmianom. W tym przypadku, jak zauwazyl NSA, wola mieszkaficéw wyrazona
w referendum ma pierwszenistwo przed wolg rady gminy, gdyz to ,,ustawowa pro-
cedura referendalna, a nie konsultacyjna (regulowana w drodze aktu prawa miej-
scowego) gwarantuje w istocie pelna instytucjonalng realizacj¢ normatywnego celu
okreslonego w art. 170 Konstytucji RP, art. 2 u.r.l. i art. 4c u.s.g., czyli zapewnienie

8 Chodzi o uzycie w pytaniu okresleri takich, jak np.: likwidacja (zamiast obecne w ustawie

zniesienie), przyltaczenie, polaczenie, dotaczenie, wyltaczenie, wydzielenie. Przyktadowo, w referen-
dum przeprowadzonym 9.12.2018 r. pytanie brzmialo: ,Czy jest Pan/Pani za polaczeniem Gminy
Krasne z Gming Miasto Rzeszéw?”.

8 Przyktadowo, w pytaniu w referendum przeprowadzonym 18.05.2014 r. inicjator postuzyt si¢
okresleniem ,polaczenie” (pytanie brzmiato: ,Czy jest Pan/Pani za potaczeniem dwéch jednostek
samorzadu terytorialnego — Gminy Zielona Géra i Miasta Zielona Géra — na prawach powiatu,
w wyniku czego powstanie jedna jednostka samorzadu terytorialnego — Miasto Zielona Géra — na
prawach powiatu, obejmujace swym zasiggiem granice administracyjne obu pofaczonych jednostek
samorzadu terytorialnego?”; za: http://referendumlokalne.pl/w-gminie-zielona-gora-wiekszosc-
za-przylaczeniem-do-miasta/ [dostep: 16.06.2021]), jednak efektem planowanej zmiany byta likwi-
dacja (zniesienie) gminy wiejskiej. Jednoczesnie pytanie byto na tyle precyzyjne i wyczerpujace —
wprost wskazywalo, ktéra jednostka powstanie, jako efekt zmiany — ze dochowany zostal wymég
ustawowej szczegtowosci.
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czlonkom wspélnoty samorzadowej warunkéw do wyrazenia ich rzeczywistej woli
w sprawie polaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy”®.

Szczegdlny, mozna powiedziec ztozony, charakter wyniku przedmiotowego re-
terendum dostrzezono takze w nauce prawa przyjmujac, ze w istocie to referen-
dum nie ma charakteru stanowczego, gdyz jego wynik nie jest wigzacy co do spo-
sobu zalatwienia sprawy dla organu majacego status decydenta — Rady Ministréw
-1z tego punktu widzenia jest to referendum konsultacyjne, natomiast wynik re-
terendum wigze rade gminy, ktéra w $wietle art. 65 u.r.l. ma obowigzek przedsta-
wi¢ opini¢ zgodng z wolg mieszkaricéw i w tym sensie referendum jest wiazace®.

Podsumowanie

Podsumowujac warto podkresli¢, Ze ocena pytania referendalnego, takze tego
okreslajacego szczegélowo proponowane zmiany w podziale terytorialnym pan-
stwa, stanowi obligatoryjny element oceny wniosku mieszkaricéw o przeprowa-
dzenie referendum lokalnego w sprawie — odpowiednio — utworzenia, pofaczenia,
podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy. Ocena ta ma opiera¢ si¢
na wskazanych przez ustawodawce kryteriach normatywnych; wykluczone jest
dzialanie uznaniowe, odwolywanie si¢ do kryteriéw pozanormatywnych, co ma
stanowi¢ gwarancje realizacji normy zakodowanej w art. 170 Konstytucji. Jednak
dokonanie tej oceny nie jest atwe.

Sformulowanie pytania w tego rodzaju referendum nalezy do inicjatora refe-
rendum, bedacego okreslong ustawowo grupa mieszkaricéw dysponujaca wzgledna
swoboda co do tego, ktére tresci i w jaki sposéb ujmie w pytaniu referendalnym.
Nadrzedna dyrektywa, ktéra powinna towarzyszy¢ formutowaniu pytania w tego
rodzaju referendum, jest koniecznos¢ zapewnienia uczestnikom referendum petnej
i wyczerpujacej informacji odno$nie czgsci terytorium gminy, ktérej przynaleznosé
proponuje si¢ zmieni¢, charakteru samej zmiany i objetych nimi jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Inicjator referendum w pytaniu, w zaleznosci od swojej woli,
moze ujaé tez inne kwestie, a okreslajac je takze musi zachowaé wymaég szczegd-
towosci. W efekcie i one muszg zosta¢ okreslone jasno i precyzyjnie, w sposéb nie-

8 Zob.wyrok NSA z 21.06.2016 r., II OSK 1236/16, CBOSA.

8 Zob. E. Olejniczak-Szatowska, Przedmiot referendum..., s. 59-60. Podobnie na temat cha-
rakteru i znaczenia wyniku tego rodzaju referendum zob. A. Feja-Paszkiewicz, Przestanki warunku-
Jace...,s.328-329. Odmiennie przyjmuje P. Uzigblo, 30 lat partycypacji mieszkaticow w sprawowaniu
wladzy w gminie, ,Gdaniskie Studia Prawnicze” 2020, nr 1, 5. 42, zdaniem ktérego z uwagi na to, ze
Rada Ministréw nie jest zwigzana w tym przypadku wynikiem referendum, de facto mamy tu do czy-
nienia nie z referendum, lecz z powszechnymi konsultacjami ludowymi. Por. tez A. Olechno, Uwagi
na temat referendum lokalnego jako formy konsultacji przy zmianie granic gminy (na przykladzie Gminy
Supras]), PPK 2019, nr 2,s. 73 i n.
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budzacy watpliwosci; jako istotnie naruszajace prawo nalezy oceni¢ pytanie refe-
rendalne, ktérego brzmienie moze wprowadzi¢ uczestnikéw referendum w blad.
Warto takze zaakcentowad, ze stanowisko sadéw administracyjnych w anali-
zowanym obszarze badawczym przeszlo ewolucje. Rozpoczat ja wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie K 30/02, nastepnie kontynuowaly ja — w blednym
kierunku — te wypowiedzi sadéw administracyjnych, w ktérych paternalistycznie
twierdzono, ze mieszkaricy bioracy udzial w referendum, np. w sprawie polacze-
nia jednej gminy z inng albo w sprawie utworzenia gminy, nie mogg udzieli¢ od-
powiedzi na pytanie, czy sg za takim rozwigzaniem, czy s3 mu przeciwni, ponie-
waz w samym pytaniu referendalnym nie uswiadomiono im roli, ktérag w procedu-
rze zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego zajmuje Rada Ministréw.
Wireszcie, w pozytywny sposéb, ewolucje te zakoriczyly dopiero orzeczenia sadéw
administracyjnych z 2016 r.¥, w ktérych dostrzezono, ze brak zgody na postuze-
nie si¢ w pytaniu referendalnym prostymi, utartymi zwrotami, zrozumiatymi dla
mieszkafcéw i zmierzajacymi do pozyskania ich stanowiska oraz okresleniami
opisujacymi rodzaj (charakter) proponowanej zmiany przynaleznosci czgsci tery-
torium gminy, w istocie oznacza dzialanie wbrew wyraznie wyartykulowanej woli
ustawodawcy i niweczy ustalenia, ktére w wyroku w sprawie K 30/02 w stosunku do

konstytucyjnej konstrukeji referendum lokalnego poczynit Trybunal Konstytucyjny.
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