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Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o %5 8‘?3&‘&"2‘?@“@@1
(Dz.U. z 2016 1. poz. 446 z péZn. zm.)

stwierdzam niewazno§¢

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 6 lutego 2017 r. Rada miasta stolecznego Warszawy podijcta uchwale
Nr XL1I/1056/2017 w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego. W § 1 przedmiotowej
uchwaty postanowiono o przeprowadzeniu referendum gminnego dotyczacego zmiany ustroju
m.st. Warszawy w zwiazku z projektem ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy, druk
nr 1259, przygotowanym przez grupe postow, ktory wplynat do Sejmu Rzeczpospolitej
Polskiej w dniu 30 stycznia 2017 r. W § 2 tej uchwaly ustalono tresé pytania referendum
o brzmieniu: ,, Czy jest Pan/Pani za zmiang granic Miasta Stolecznego Warszawy poprzez
dolgczenie kilkudziesigeiu sgsiednich gmin?” z wariantem odpowiedzi , tak” albo , nie”.
Termin referendum wyznaczono na dzien 26 marca 2017 . (§ 3 uchwaly). Zatacznikami
do uchwaly staly si¢: kalendarz czynnosci zwigzanych z przeprowadzeniem referendum
(zal. nr 1), wzor karty do glosowania (zal. nr 2) 1 wzor nakladki na karte do glosowania
sporzadzony w alfabecie Braille’a (zat. nr 3). Uchwata zostala podjeta na wniosek grupy
radnych w oparciu o § 29 ust. 2 pkt 3 Statutu m.st. Warszawy, stanowigcy zalacznik
do uchwaty Nr XX11/743/2008 Rady m.st. Warszawy z dnia 10 stycznia 2008 r. w sprawie
uchwalenia Statutu miasta stolecznego Warszawy (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego z 2015 r.,
poz. 5569).

Uchwala zostala dorgczona Wojewodzie Mazowieckieru w dniu 8 lutego 2017 r,

Jako podstawe prawng uchwaly wskazano art. 2 ust. 1 pkt 3, art. 4, art. 9 ust, 1
oraz art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2016 .
poz. 400, zwanej dalej ,url”). Z przepisow tych wynika, ze w referendum lokalnym
mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako czlonkowie wspdlnoty samorzadowe]
wyrazajg w drodze glosowania swoja wole w innych (niz wymienione w pkt 1 i 2 tego
artykutu — przyp. autora) istotnych sprawach, dotyczacych spolecznych, gospodarczych
lub kulturowych wigzi taczacych te wspolnote. W art. 4 w.r.l, postanowiono, ze referendum
przeprowadza sig, z zastrzezeniem art. 5 ust. 1 w.r.l, z inicjatywy organu stanowiacego danej
Jednostki samorzadu terytorialnego lub na wniosek co najmniej:

1) 10% uprawnionych do glosowania mieszkaficéw gminy albo powiatu;




2) 5% uprawnionych do glosowania mieszkaficow wojewddztwa,

W oparciu o ten przepis Rada m.st. Warszawy wywiodla swojg kompetencie do
zainicjowania uchwaly w przedmiotowej sprawie, stad tez zostala ona podjgta z wniosku
grupy radnych. W konsekwencji zastosowala dalsze przepisy url. odnoszace si¢ do
referendum przeprowadzanego z inicjatywy organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego uregulowane w Rozdziale 2 tej ustawy, tj. art. 9 ust. 1 oraz art. 10 ust. 1 ur.l.
Na marginesic nalezy nadmienié¢, iz zastrzeZenie art. 5 ust. 1 wr.l. odnosi si¢ do sprawy
odwolania organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego przed uplywem kadencii,
co do ktdrego rozstrzyga si¢ wylacznie w drodze referendum przeprowadzonego na wniosek
mieszkancow.

L.

Dokonujac analizy prawnej uchwaly nalezy w plerwszym rzedzie poczyni¢ uwage
odnoszacg sie do przedmiotu referendum. Jak wynika z § 1 uchwaly referendum gminne
dotyczyé ma zmiany ustroju m.st. Warszawy w zwigzku z poselskim projektem ustawy
o ustroju miasta stolecznego Warszawy, druk nr 1259. Powyzszy projekt przewiduje
stworzenie jednostki samorzadu terytorialnego nowego rodzaju — metropolitalng jednostke
samorzadu terytorialnego. Nazywaé si¢ ona bedzie: miasto stoleczne Warszawa. Obejmowaé
ma 33 gminy: gming Warszawe oraz pozostale 32 gminy wprost wymienione w projekcie
ustawy. Ponadto obecne m.st. Warszawa — gmina o statusic miasta na prawach powiatu nadal
bedzie gming tj. gming Warszawa o statusie miasta. W zadnym zakresie nie wprowadzono
zmian granic tej gminy, 0 czym stanowi art. 96 projektu ustawy o ustroju miasta stofecznego
Warszawy: ,, Obszar gminy Warszawa, w dniu wejScia w Zycie ustawy, obejmuje obszar
miasta stolecznego Warszawy, ustalony ustawg z dnia 15 marca 2002 r. o ustreju miasta
stoltecznego Warszawy”. W konsekwencji wigc gminy wskazane w projekcie ustawy, ktore
lacznie z gming Warszawa majg tworzy¢ nowsg metropolitalng jednostkg samorzadu
terytorialnego, takze pozostang gminami w niezmienionych granicach. W stosunku do
aktualnego stanu zmianie za$ ulegnie zakres zadan wykonywanych przez obecne m.st.
Warszawa. Na nowa metropolitalng jednostke samorzadu terytorialnego: miasto stoleczne
Warszawa przeida zadania powiatu, wskazane zadania samorzgdu gminy oraz zadania
wynikajace ze stolecznego charakieru miasta, aktualnie realizowane przez (obecne) m.st.
Warszawa. Nalezy wige podkresli¢, iz w istocie projekt nowej ustawy, do ktdrej odnosié sie
ma referendum gminne, nie wprowadza zadnych zmian w zakresie granic aktualnej gminy
m.st. Warszawy czy gmin z nig sgsiadujagcych. Postawione zatem w § 2 uchwaly pytanie
referendalne o zmiane granic m.st. Warszawy nie odnosi sig w ogdle do projektu
wspomniangj ustawy, pozostaje poza zakresem tego projektu. W tej sytuacji nalezy
zaznaczy¢, 1z w aktualnym stanie prawnym zmiana granic gminy, w kazdym przypadku,
nastepuje jedynie w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw (art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, zwanej dalej ,,u.s.g”) 1 jednoczesnie projekt ustawy
nie wprowadza w tym zakresie zadnych zmian. DostrzeZona niespdjnosé przedmiotu
referendum, wynikajgca z dwoch pierwszych postanowien przedmiotowe] uchwaly ma tg
konsekwencje, iz w przypadku oddania w referendum zakonczonym wynikiem
rozstrzygajacym wiekszoset glosdw waznych za wariantem ,, fak”, trudno jest jednoznacznie
okregli¢ jakie dzialania i wobec jakich organéw winna podjac Rada m.st. Warszawy (art. 65
url) lub tez jakie ma ona zamiar podjgé. W szczegdlnosci z uwagi na tre$é pytania
referendalnego nie sposob przesadzi¢ czy zamiarem Rady m.st. Warszawy bedzie zlozenie do
ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej za posrednictwem wojewody wniosku
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0 zmiang granic m.st. Warszawy w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, o czym mowa
w art, 4b ust. 3 w zw. z art. 4 ust. 2 us.g tj. jedyne] procedurze Zmiany granic gminy
przewidzianej w przepisach prawa z inicjatywy rady gminy. W rezultacie zaznaczy¢ nalezy,
ze uchwala referendalna powinna jednoznacznie wskazywaé w jakiej istotnej dla obywateli
sprawie odbedzie sig glosowanie, tak aby glos oddany przez mieszkancéw odpowiadat ich
rzeczywiste] woli w tak okreslonym temacie. Uchwala w sprawie przeprowadzenia
referendum gminnego, w tym sformufowane w niej pytanie referendalne, winno byé jasne,
precyzyjne i nie budzace jakichkolwiek watpliwosci (0 czym mowa takze nizej). Niespojnosé
wynikajgca z przedmiotowej uchwaly nie pozostaje w zgodzie z wyrazong w art. 2
Konstytucji zasada paristwa prawnego nakazujaca przestrzeganie przez prawodawce zasad
poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci
1 bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa. Zasady te nakazujg, aby przepisy prawa byly formulowane w Sposéb precyzyjny
i jasny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym. Warunek jasnoéci oznacza obowigzek
tworzenia przepisdw klarownych i zrozumiatych dla ich adresatéw, kiérzy od racjonalnego
ustawodawcy mogg oczekiwac stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosei co do
tresci nakladanych obowiazkéw i przyznawanych praw (...) Celowosé i ewentualna
zasadnos¢ wprowadzania w zycie danych regulacji prawnych nie moze by¢ wytlumaczeniem
dla tworzenia prawa w sposéb chaotyczny i przypadkowy. Dowolnodé i przypadkowosé
wprowadzanych w zycie przepiséw prawnych jest zatem zlamaniem zasady poprawnej
legislacji. Stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji'.

I

Z uwagi na podane. w podstawie prawnej uchwaly przepisy ur.l. stwierdzi¢ takze
nalezy, iz przedmiotowa uchwata pozostaje z ustawg tg sprzeczna.

Wychodzge w swych rozwazaniach, z ostroznosci, z tresci pytania referendalnego,
to przedmiotowa uchwata jest niezgodna z art. 4c ust. 11 2 w.s. 2., a ponadto z art. 4 i 9 ust. 1
wzw. z art. 2 ust. 1 pkt 3 wrl Przede wszystkim przeprowadzenie referendum lokalnego
W sprawie zmiany granic gminy moze nastgpi¢ jedynie na wmiosek mieszkancGw gminy
1 jednoczesnie nie moze nastapic¢ z inicjatywy rady gminy.

Instytucja referendum Jokalnego w sprawie utworzenia, polaczenia, podziatu
1 zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy zostata wprowadzona do u.s.g. z dniem
14 lipca 2011 r. ustawg z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2011 r. Nr 134, poz. 777). Zgodnie
ze znowelizowanymi przepisami w sprawie ustalenia (zmiany) granic gminy moze by¢
przeprowadzone referendum lokalne z inicjatywy mieszkafhcow (art. 4c ust. 1 us.g),
a z inicjatywg jego przeprowadzenia wystapié¢ moze jedynie grupa co najmniej 15 obywateli,
o ktorej mowa w art. 11 ust. lawrl. (art. 4c ust. 2 u.s.g.).

Zwazy¢ w pierwszej kolejnosci nalezy, iz wskazana wyzej nowelizacja, w tym
art. 4c u.s.g., byla konsekwencja wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003r.,
w sprawie o sygn. akt K 30/02. Rada m.st. Warszawy powolala w uzasadnieniu swojej
uchwaly owo orzeczenie, jednakze wywiodta z niego wnioski odmienne niz organ nadzoru
dokonujacy pelnej, a nie wybidrezej, analizy jego tresci. Odnoszac sie na ten moment
do pkt 4 wuzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, nalezy w ogénosci

" wyrok TK z dnia 21 lutego 2006 1., K 1/05, OTK-A 2006/2/18, Dz.U.2006/34/243




— za Trybunalem - stwierdzi¢, iz czlonkowie wspblnoty samorzadowej majg prawo
wypowiadania si¢ decydujacego, tzn. rozstrzygajacego dang sprawe co do jej istoty,
wyrazonej w pytaniu lub pytaniach referendum i zarazem zalatwiajacego sprawg ostatecznie,
Ponadto majg takze prawo wspdldecydowania czy wspodlksztattowania merytorycznego
sposobu rozstrzygnigeia sprawy dotyczace] dane] wspolnoty. Odpowiednio do tego
rozroznienia Trybunal wskazal na trzy rodzaje referendum: wiazace, a takze opiniodawcze
i konsultacyjne. Formalnie - jedynie pierwsze z nich wiaze organ w sposéb zupehny,
poniewaz rozstrzyga sprawe ostatecznie. Pozostale dwa referenda wplywaja ksztattujaco
na zalatwienie sprawy 1 powinny by¢ prawnie donioste w rozumieniu art. 170 Konstytucji.
Dalej Trybunat Konstytucyjny wskazal, iz w szczegdlnos$ci w przypadku zmiany granic
gminy przez centralne organy wiadz publicznych, mieszkancy maja prawo wyrazenia swego
stanowiska w drodze referendum konsuitacyjnego. Jest tak z tej przyczyny, ze wynik takiego
referendum nie rozstrzyga kwestil zmiany granic gminy ostatecznie, co do jej istoty. Organ
samorzgdowy na skutek referendum jest bowiem zwigzany jedynie co do opinil w sprawie
zmian granic gminy (czy tutaj: wynik wiaze tylko co do zlozenia wniosku w sprawie zmiany
granic gminy), lecz samo referendum nie rozstrzyga tej sprawy ostatecznie. Kompetencja
w tym zakresie nie lezy bowiem w gestii rady gminy, lecz Rady Ministrow (ktdra wynikiem
tego referendum zwigzana nie jest).

Z tej przyczyny w zadnym wypadku nie jest to referendum wigzace (zgodnie
z podziatem wskazanym wyzej). Odnoszac si¢ na tym tle do kwestii inicjowania referendum
przez. organy jednostek samorzadu terytorialnego Trybunal stwierdzit, iz sigganie przez
organy wspolnoty do formy referendum i scedowanie w ich wyniku decyzji bezposrednio
na mieszkafcéw winno mieé nieodwracalny skutek, a przez to w pelni wiazgey charakter.
Innymi stowy Trybunal zaznaczyl, iz inicjowanie referendum przez organ wspdlnoty powinno
mie¢ miejsce jedynie w przypadkach referendow innych niz opiniodawczych
1 konsultacyjnych, gdyz w tych przypadkach ich wyniki nie sa dla tego organu ostateczne.

Majac na uwadze te spostrzezenia Trybunatu Konstytucyjnego, bedace podstaws
dla nowelizacji u.s.g. w zakresie referendum lokalnego przy zmianie granic gminy, nalezy
literalnie odczytywac tres$é art. 4¢ ust. 1 u.s.g. o mozliwosci przeprowadzenia referendum
w sprawie zmiany granic gminy jedynie (podkresienie autora) z inicjatywy mieszkancow,
przez rade gminy, jak i przez jej mieszkaicow, art. 4c ust. 1 uws.g. doprecyzowuje,
czy tez ogranicza, do dziatania jedynie na wniosek mieszkancow. Kolejny ustep tego artykulu
wprowadza dalsze zawezenie w stosunku do zasad ogdlnych z u.r.l., gdyz sposrdd réznych
podmiotéw inicjujacych referendum jako mieszkancy gminy, uprawnienie to w przypadku
zmiany granic gminy zostalo ograniczone do grupy 15 obywateli, o ktdre} mowa w art, 11 ust.
1a wr.l. Zatem art. 4¢ u.s.g. nalezy traktowaé jako lex specialis w stosunku do przepisow w.r.L

Pozostaje to w zgodzie z zasada, ze wszelkie normy kompetencyjne powinny byé
interpretowane w sposob $cisly - literalny, co jednocze$nie oznacza zakaz dokonywania
wykladni rozszerzajace] tych norm oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Oznacza to nie tylko zakaz domniemania kompetencji, czy tez przyznawania kompetencji
w takich sytuacjach normafywnych, w ktérych brak jest zakazu, ale wigze sie takze
z nakazem dokonywania rekonstrukcji normy kompetencyjnej (tak z punktu widzenia
kolejnodci zastosowania, jak 1 wplywu na wynik wykladni) przede wszystkim w oparciu
o reguly jezykowe i systemowo-strukturalne, tak aby ograniczy¢ swobode decyzyjng
w przyznawaniu lub przypisywaniu sobie przez dane podmioty (instytucje, organy)
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kompetencji gléwnie, czy tym bardziej wytacznie, w oparciu o mniej precyzyjne reguly
celowodciowe czy funkcjonalne.

Powyzsze pozostaje w zgodzie z pogladami wyrazanymi w literaturze. W doktrynie
wskazuje sig, iz przepis arl. 4c u.s.g. ma charakter szezegOlny, gdyz reguluje jedyny typ
referendum, kiéry zostal unormowany poza u.r.l.? Stad tez referendum w sprawie zmiany
granic gminy nie moze by¢ przeprowadzone z pominieciem procedury wynikajace
z art. 4c u.s.g. W konsekwencji w dokirynie zaznacza sie, ze inicjatywa przeprowadzenia
referendum w sprawie zmiany granic gminy nie przystuguje radzie gminy, ani nawet zadnym
innym podmiotom uprawnionym z mocy art. 11 ust. 1 wrl do inicjowania referendum
gminnego jako mieszkaficom gminy. Przystuguje za$ wylacznie grupie okreslonej w art. 4c
ust. 2 u.s.g’, Stwierdzié wige nalezy, ze wszystkie zasady odnoszace sie do referendum
lokalnego w sprawie zmiany granic gminy okreslone w art. 4c us.g., w tym powyzsza
inicjowania go jedynie przez mieszkancow, majg zastosowanie niezaleznie od tego
czy referendum to zastgpi konsultacje spoleczne juz w trakcie procedury podjetej przez Rade
Ministréw czy tez wszczete] na wniosek samej zainteresowanej rady gminy, ale takze
W sytuacji, gdy — z uwagi na art. 65 wr.l. — ma sie dopiero sta¢ przyczynkiem do zlozenia
stosownego wniosku przez rade gminy (art. 4a ust. 4 i art. 4 ust. 2 W.s.2.).

W konkluzji tej czgdci rozwazan nalezy zatem jednoznacznie stwierdzié, iz procedura
zainicjowania referendum przez mieszkancow gminy w sprawie zmiany jej granic, okre$lona
w art. 4c u.s.g., wylgcza stosowanie art. 4 i 9 ust. 1 wrl, na ktére powoluje sie Rada
m.st. Warszawy w swej uchwale. Rada m.st. Warszawy podejmujac przedmiotowa uchwale
z wniosku grupy radnych dziatata niezgodnie z art. 4c ust. 112 u.s.g., ktérego w efekceie nie
wskazala w podstawie uchwaly. Jednoczesénie takze przekroczyla swoje kompetencie, czym
naruszyla art. 7 Konstytucji RP i wynikajacg z niej zasad¢ dzialania na podstawie
1 w granicach prawa.

II1.

W konsekwencji dalej zastrzec nalezy, iz art, 4c ust. 5 u.s.g. wymaga, aby pytanie
referendum dotyczace zmiany granic m.st. Warszawy szczegblowo okreslifo proponowane
zmiany w podziale terytorialnym panstwa. Oznacza to, Ze pytanie zawarte w § 2 uchwaly
o tresci: ,Czy jest Pan/Pani za zmiang gramic Miasta Stolecznego Warszawy poprzez
dolgczenie kilkudziesigciu sgsiednich gmin?” nie spelnia ww. wymogu z uwagi na zbyt
wysoki poziom ogélnosci. Nie wynika z niego bowiem w jaki sposdb, o jaki doktadnie
obszar, miatyby si¢ zmienié¢ granice m.st. Warszawy czy chocby jakich (co do precyzyjnej
iloscl i nazw) sasiednich gmin dotyczy zapytanie. Jeshi zas pytanie referendalne odnosié sie
miafo do nieco innej kwestii niz wprost w niej wyrazona, to takze jego tres¢ nie moze by¢é
zaakceptowana z uwagi na nieprecyzyjno$é i mozliwosé wprowadzenia glosujacego w blad.
Jak wskazal NSA w wyroku z dnia 21 czerwca 2016 r., II OSK 1236/16, LEX nr 2097518:
wwarunkiem legalnego przeprowadzenia referendum jest prawidlowo sformutowana tresé
pytavia poddanego pod glosowanie, z kidrego w sposéb Jednoznaczny musi wynikaé¢ w jakiej

% Tak m.in. R.Marchaj - komentarz do art. 4c ustawy o samorzadzie gminnym (w:} Dolnicki B. (red.),
Augustyniak M., Cybulska R., Gluminska-Pawlic J., Jagoda J., Marchaj R., Martysz C., Matan A MollT.,
Wierzbica A, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Wolters Kluwer 2016, wyd. I,

* Dolnicki B. (red.), Augustyniak M., Cybulska R., Glumiriska-Pawlic J., Jagoda J., Marchaj R., Martysz C.,
Matan A., Moll T., Wierzbica A. Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Wolters Kluwer 2016, wyd. I; G.
Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Lex 2012, wyd. IV - komentarz do art.
4c ustawy o samorzadzie gminnym;




sprawie majq zdecydowaé mieszkaricy. W orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego
Zwraca sig uwage, Ze pytanie referendalne musi zawieral pedne | rzetelne informacje
w sprawie (por. wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2014 v, sygn akt Il OSK 2988/13,
(w:) Centralna Baza Orzeczetr Sqdéw Administracyinych) oraz nie moze prowadzié
do rozstrzygniet sprzecznych z prawem”®. Doprecyzowano dalej takze w orzecznictwie,
iz ,aby pytania referendalne oraz zwigzane z nimi odpowiedzi nie doprowadzily
do rozstrzygnigé sprzecznych z prawem, muszq by¢ tak zbudowane, by przez sformulowania
niejasne i niepelne nie wprowadzaly w blgd uczestnika referendum i nie utrudnialy
mu udzielenia jednoznacznej odpowiedzi. (...) Tre$é pytania referendalnego nie moze byé
bowiem uzupelniana domniemaniami, ktére mialyby odzwierciedla¢ wlasciwy sens
postawionego pytania i jednoczesnie ukazywac, niewyrazong wprost w pytaniu, mysl
inicjatora referendum’. W ocenie organu nadzoru taka wlasnie sytuacja zachodzi
w przedmiotowej sprawie.

IV.

Nie mozna takze w tej sytuacji pomingé art. 4c ust. 3 1 4 u.s.g. Zgodnie z nim
referendum w sprawie ustalenia (zmiany) granic gminy nie przeprowadza sig, jesli z analizy
dokonanej przez wladciwego wojewode wynika, ze na skutek ustalenia nowych granic gminy:

1) dochody podatkowe na mieszkafca gminy w zmienionych granicach bylyby nizsze
od najnizszych dochodéw podatkowych na mieszkanca ustalonych dla poszczegdlnych
gmin zgodnie z ustawg z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego;

2) gmina w zmienionych granicach bylaby mniejsza od najmniejszej pod wzglgdem liczby
mieszkancOw gminy w Polsce wedlug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajgcego
ogloszenie rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 4 u.s.g.

Prawo mieszkancéw do inicjowania referendum w sprawie zmiany granic gminy nie ma

zatem charakteru bezwzglednego, Wskazany bowiem przepis wskazuje stany faktyczne,

w ktérych niemozliwe jest jego przeprowadzenie. Na marginesie wspomnieé nalezy,

ze analogicznie, z tych samych przyczyn, Rada Ministréw nie przeprowadzi zmian granic

gminy 1 nie wyda stosownego rozporzadzenia w tych wszystkich sytuacjach, gdy nie
zdecydowano si¢ na przeprowadzenie referendum lokalnego poprzedzonego analiza

wojewody, co wynika z art. 4d ust. 1 u.s.g.

Nalezy zwro6cié uwage, iz ani z przepiséw u.s.g., ani u.r.l. nie wynika na jakim etapie
procedury referendalnej nalezy wystapi¢ do wojewody o dokonanie wymagane) prawem
analizy. Brak jest takze przepisu tych ustaw okreslajacych termin, w jakim analiza ta ma by¢
dokonana. Na potrzeby niniejszej analizy stwierdzi¢ jednakze wystarczy, ze wykiadania
przepiséw obu ustaw dokonana w orzeczeniach NSA® pozwolita wywiesé, iz ,dopuszczalne

* tak tez: wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 12 czerwca 2012 r., 1F SA/Bk 360/12, LEX nr 1253595 (orzeczenie
grawomocne);

wyrok WSA we Wroclawiu z duia 19 lipea 2012 r., TH SA/Wr 209/12, LEX nr 1252607, (orzeczenie
grawomocne);

tak tez A.Szewc - komentarz do art. 4¢ ustawy o samorzadzie gminnym (w:} G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc,
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Lex 2012, wyd. 1V; R.Marchaj - komentarz do art. 4¢ ustawy o
samorzadzie gminnym (w:} Dolnicki B. (red.), Angustyniak M., Cybulska R., Gluminska-Pawlic J., Jagoda J.,
Marchaj R., Martysz C., Matan A, Moll T., Wierzbica A. Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Wolters
Kluwer 2016, wyd. I za: A Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia { uchwaly jednosiek samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2014, s. 115;



 jest przyjecie, iz wyniki tej analizy powinny by¢ znane najdalej przed podjeciem przez rade
gminy uchwaly w sprawie przeprowadzenia referendum. Skoro ex lege 'referendum
nie przeprowadza sig" w sytuacji, gdy analiza dokonana przez wojewode wykaze, ze jego
przeprowadzenie  doprowadzitoby do nadmiernego obnizenia dochodéw podatkowych
na mieszkarica albo nadmiernego obnizenia liczby mieszkaricéw, to podjeta przez rade gminy
uchwala w sprawie przeprowadzenia referendum prowadzitaby do rozstrzygnigé sprzecznych
z prawem”’. Tym samym NSA uznat takze, ze zwrot "referendum nie przeprowadza sig”
nalezy rozumie¢ w len sposob, ze niewystgpienie do wojewody o dokonanie analizy
ustalajgeej skutki projektowanego referendum lub brok fej analizy pozbawia rade prawa
do podjecia uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie podziatu gminy lub ustalenia
Jéj granic. Inne rozumienie tego zwrotu byloby nieracjonalne, prowadzitoby w konsekwencji
do nieprzewidzianego prawem "odwolywania" referendum w sytuacji, gdy ewentualna
uchwala o przeprowadzeniu referendum pozostawalaby w mocy, wigzaloby si¢ réwniez
z naruszeniem obowigzkéw organdw gminy wynikajgeych z procedury referendalnej”.
Jak bowiem wynika z wykladni przeprowadzonej w powolanych orzeczeniach NSA
— organem zobowigzanym do wystapienia do wojewody o wymagang prawem analize jest
przede wszystkim organ wykonawczy gminy. W przedmiotowej sprawie zaden z organdw
m.st. Warszawy nie zwrécit siec do Wojewody Mazowieckiego o przeprowadzenie owej
analizy, stad z powodu jej braku podjecie przedmiotowej uchwaly przez Rade
m.st. Warszawy jest przedwcezesne i narusza przepisy prawa’.

Niezaleznie takze od powyzszych uwag stosowna analiza Wojewody Mazowieckiego
nie moze by¢ przeprowadzona i z tej przyczyny, iz w pytaniu referendalnym czy uchwale nie
okreslono precyzyjnie jak ma przebiegaé ustalona na nowo granica gminy.

V.

Nadto z uwagi na tresé przedmiotowej uchwaly, pelna jej analiza prawna wymaga
takze przyjecia odmiennego zalozenia, t. iz intencia Rady m.st. Warszawy bylo — wbrew
literalnemu brzmieniu pytania referendalnego — przeprowadzenie referendum gminnego
w sprawie, ktdrej dotyczy poselski projekt ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy.
Jednakze 1 w takim przypadku stwierdzi¢ nalezy, ze uchwata ta pozostaje niezgodna z art, 2
ust. 1 pkt 3, art. 4, art. 9 ust. 1iart. 10 ust, 1 wr.l.

Zgodnie z powolanym w podstawie prawnej uchwaly przepisem art. 2 ust. 1 pkt 3 w.r.L
w referendumn lokalnym mieszkancy jednostki samorzgdu terytorialnego jako czlonkowie
wspélnoty samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania swoja wole w innych istotnych
sprawach (poza wymienionymi w pkt 1 i 2 tego artykulu), dotyczacych spotecznych,
gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych te wspolnote. Przepis w tym brzmieniu
obowiazuje od dnia 15 lutego 2013 r., zgodnie z nowelizacjg przeprowadzona ustawa z dnia
14 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o referendum lokalnym oraz ustawy o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz.153). Przyezynkiem do jego wprowadzenia byl takze wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003 r., K 30/02, powolany wyzej.

Zgodnie z pogladem Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonym w tym wyroku art. 2 u.r.l.
(sprzed nowelizacji) nalezy tak interpretowa¢, by nie wylaczal on prawa czlonkéw lokalnej

" wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2016 1. Il OSK 1236/16, LEX nr 2097518; podobnie: wyrok NSA
z dnia 28 marca 2014 r. 11 OSK 433/14, LEX nr 1766625;

8 wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2012 r., Il OSK 943/12, LEX nr 1217453;

? podobnie w wyroku NSA sygn. I1 OSK 943/12 (wyzej),




wspblnoty do wspdtdecydowania w drodze referendum o istotnych dla tej wspblnoty
kwestiach, ktére wykraczaja poza zadania 1 kompetencje lokalnych organdw (jak wskazano
w uzasadnieniu uchwatly), jednakze czynigc w tym zakresie istofne zastrzeZzenia. Przede
wszystkim, z tej samej przyczyny co wskazano wczesniej, ewentualne referendum lokalne
w sprawie projektu ustawy odnoszacej sig do nowej jednostki samorzadu terytorialnego nie
moze byé referendum wiazacym (gdyz jego wymk nie rozstrzyga sprawy ostatecznie,
a kompetencje w tym =zakresie ma organ innej wladzy publicznej), lecz referendum
konsultacyjnym c¢zy opiniodawczym. W konsekwencji wigc aktualna pozostaje uwaga
poczyniona powyzej, 12 wylacza to inicjowanie tego referendum przez samg rade gminy,
pozostawiajac w tym zakresie uprawnienie jedynie dla mieszkaicodw. Juz z tej przyczyny
podjecie przedmiotowej uchwaly, przy zalozeniu, ze miata ona odnies¢ si¢ do referendum
w sprawie poselskiego projektu wskazanej ustawy, jest sprzeczne z prawem tj. przepisami
w.r.]. wskazanymi powyzej.

Nadto, dostrzegajgc zasadniczo potrzebe wypowiadania si¢ mieszkancow w sprawach
og6lnokrajowych, kidre maja takze znaczenie lokalne dla te) wladnmie wspdlnoty
samorzadowej, nakaz zawarty w art. 170 w zbiegu z art. 163 Konstytucji RP nalezy rozumied,
jako nakaz dopuszczenia referendum wyrazajgcego wole mieszkancow wszedzie tam, gdzie
mogq oni wspotkszialtowaé proces decyzyjny, dotyczqey istotnej sprawy danej wspoinoty
— choléby nie mogli oni przesqdzal catkowicie o sposobie zalatwienia sprawy. Chodzi wiec
o takie sprawy, kidrych zalatwienie nie jest zastrzezone do wylgcznej kompetencji organow
innych wiadz publicznych, zwlaszcza, gdy przepisy ustawowe mowiq o wspbludziale
przedstawicieli tef wspolnoty w procesie poprzedzajgcym wydanie aktu normatywnego przez
te organy i wladze. Z te] przyczyny referendum lokalne przeprowadzone w ramach procedury
zmiany granic gminy, przewidzianej ustawg o samorzadzie gminnym jeszcze przed
jej nowelizacja w zwigzku z wprowadzeniem art. 4c¢ u.s.g., bylo uprawnione i miato
pierwszefistwo przed zwyklymi konsultacjami, gdyz wigzalo ono rade gminy przy wydawaniu
opinii wymaganej przepisami prawa. Wydaje sig, ze w tym $wietle inaczej nalezaloby ocenié
przedmiotowa sprawe w sytuacii, gdy przedmiotem referendum jest poselski, a nie rzadowy
projekt ustawy. Jedynie bowiem w tym drugim przypadku Uchwalg Nr 190 Rady Ministréw
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. 2013 poz. 979 z pdzn.
zm.) przewidziano procedure skierowania projektu do uzgodnien, konsultacji publicznych
lub opiniowania. W przypadku za$ poselskiego projektu ustawy i przeprowadzonego w jego
sprawie referendum, rozstrzygajagcy wynik glosowania nie przelozy si¢ na obowiazek Rady
m.st. Warszawy do jego uwzglednienia w procedurze opiniowania, gdyz takowa nie zostala
w przepisach przewidziana. Przyjecie wiec takiej ustawy zastrzezone jest do wylgcznej
kompetencji organéw innych wiladz publicznych, co zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu
wylgczatoby mozliwosé przeprowadzenia referendum lokalnego.

W kazdym przypadku, takze w przypadku gdy referendum bedzie mialo charakter
opiniodawezy czy konsultacyjny, jego przedmiotem moga by¢ tylko sprawy wymagajace
jednoznacznego rozstrzygnigeia (z uwagi na art. 65 u.r.l), a zatem takie, ktore wymagaja
sformalizowania i czasem uprzednich, a zawsze nastepczych dzialan jednostki samorzadu
terytorialnego. Innymi stowy, referendum opiniodawcze lub konsultacyjne bedzie mozliwe
do przeprowadzenia, jesli tylko ma ono moc wspoiksztaltowania proceséw decyzyjnych,
odnoszacych si¢ do wspdlnoty. Jak wskazuje dalej Trybunat Konstytucyjny prawo
do referendum ,przystuguje nie tylko w sprawach, kidre ustawowo sq zasirzeione
dla wigzgecego rozstrzygniecia przez mieszkancow (np. samoopodatkowanie), ale i w takich,
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gdzie wola mieszkaricow wspdtksztatiuje sposéb zarzqdzania sprawami dotyczgcymi
tej wspolnoty. Wynik tego referendum z Sformalnoprawnego punktu widzenia nie Jest
wprawdzie wigiqcy co do sposobu zalatwienia sprawy, jednak obliguje organy wiadz
publicznych do okreslonego zachowania®.

VI

W koficu zaznaczy¢ nalezy jeszcze jeden aspekt bedgey skutkiem decyzji Rady
m.st. Warszawy., Majac na uwadze, ze jakkolwiek nie okresli¢ przedmiotu referendum
zaproponowanego przez Rade must. Warszawy, jego obligatoryjne przeprowadzenic
nie wynika z przepiséw prawa. Stad tez, jak podnoszono wyzej, w Zadnym wypadku jego
rozstrzygnigeie nie bedzie dla Rady m.st. Warszawy wigzace w sposéb zupelny. Z tego
wzgledu referendum to ma charakter konsultacyjny. Przy takim referendum wola
mieszkaficow ~ ktérzy uwazaja, ze winni wypowiedzieé si¢ w danej kwestii — jest decydujaca,
a jednocze$nie wyprzedzajaca wol¢ samej rady gminy. Takie wlasnie jest ratio legis
rozwigzafn opisanych w rozstrzygnieciu nadzorczym, a wprtowadzonych m.in. w u.5.8.
W te] sytuacji rzeczywista wola mieszkancow wspolnoty wypowiedzenia sic w danym
temacie w drodze referendum skutkuje ztozonym przez nich wnioskiem o przeprowadzenie
referendum. Oczywiscie sila poparcia takiego wniosku przez mieszkancéw nie przeklada
sig wprost na pézniejsza frekwencje w glosowaniu, a w efekcie na jego waznos¢, jednakze
nie mozna tej kwestil zupelic bagatelizowad. W przedmiotowym przypadku, mimo
iz mieszkancy mieli mozliwo$¢ zainicjowania referendum, wniosku takiego nie zlozyli. Rada
m.st. Warszawy wykraczajac poza swoje kompetencje zadecydowala wiec o referendum
za samych mieszkancéw. Decyzja Rady m.st. Warszawy niesie za soba wazkie, ale i w tej
sytuacji zbedne, konsekwencje finansowe, ktére dotkng budzet wspélnoty. Jak wynika
z uzasadnienia przedmiotowej uchwaly jej realizacja wymaga zabezpieczenia sSrodkow
w wysokoscei 3 min zt. O ile wiec organom nadzoru niekiedy zarzuca si¢ dziatanie sprzeczne
z zasadg proporcji pomigdzy zakresem interwencji ze strony organu a znaczeniem interesow,
ktére ma chroni¢ (art. § ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej
w Strasburgu w dniu 15 paZdziernika 1985 r. — Dz. U. z 1994 1., Nr 124, poz. 607 z po6zn.
zm), w przedmiotowym wypadku zasada ta wzmacnia zasadnodé rozstrzygniecia. Uchwala
ta jest bowiem nie tylko sprzeczna z prawem, ale takze wywoluje dla budzetu jednostki
znaczgce, aczkolwiek zbedne, skutki finansowe, w sytuaci gdy mieszkancy m.st. Warszawy
o referendum takie w ogéle nie wystepowali.

Wobec powyzszego, uznaé nalezy, iz Rada m.st. Warszawy podjela uchwale
Nr XLI1/1056/2017 w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego w dniu 6 lutego 2017r.
z istotnym naruszeniem art. 2 ust. 1 pkt 3, art. 4, art. 9 ust. 1, art. 10 ust. 1 wrl., art, 4c ust. 1,
2,315 us.g orazart. 2 i 7 Konstytucji RP.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Miastu przystuguje skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty dorgczenia, wnoszona
za posrednictwem organu, ki6ry skarzone orzeczenie wydat,

Informuje, Ze rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaly z mocy prawa,

z dniem jego doreczenia,
ECKI

Zozistaw/Sipiera

WOJIEWODA







