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Skutek prawny referendum lokalnego

Wprowadzenie

Gdy w roku 1998 wybucht konflikt w sprawie budowy drogi ekspre-
sowej, stanowigcej obwodnice Augustowa, przebiegajacej przez tere-
ny prawnie chronione (Doling Rospudy) w postaci estakady, politycy
zaproponowali przeprowadzenie referendum lokalnego z udzialem
mieszkancéw wojewddztwa podlaskiego!. W zwigzku z tym rozgorzata
dyskusja, czy organizacja referendum w takiej sprawie jest dopuszczal-
na w $wietle ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 roku o referendum lokal-
nym?. Mianowicie, art. 2 ust. 1 tej ustawy stanowi, ze ,W referendum
lokalnym, (...) mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako
cztonkowie wspolnoty samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania
swoja wole co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspol-
noty, mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji organéw danej
jednostki lub w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki,

! Zwyciestwo nad Rospudg, http://pracownia.org.pl/dzikie-zycie-numery-archiwalne,2237 artic-
le,4238 (dostep: 12.04.2012).
2 Dz.U. Nr 88 poz. 985 z p&zn. zm. (dalej: url).
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a w przypadku gminy takze wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)”.
Powstal zatem problem, czy lokalizacja autostrady moze by¢ przed-
miotem referendum lokalnego. Debata, do ktérej wlaczyli sie ekolodzy,
lokalni samorzadowcy, mieszkancy, politycy, a nadto prawnicy, doty-
kata wielu aspektow tej sprawy. W pierwszej kolejnosci zarzucono, ze
skoro Dolina Rospudy nalezy do europejskiej sieci ochrony Natura
2000, to nie mozna przeprowadzi¢ referendum, ktérego skutkiem moze
by¢ ztamanie prawa polskiego i europejskiego®. Mianowicie, Komisja
Europejska sprzeciwila si¢ tej inwestycji i wystapita do Europejskiego
Trybunalu Sprawiedliwosci ze skarga, ze Polska nie wykonuje unijnych
dyrektyw. Glosy w odniesieniu do wagi rozstrzygniecia referendalne-
go przed Trybunalem byly podzielone: znawcy prawa europejskiego
twierdzili, ze nie bedzie miato Zadnego znaczenia, natomiast polity-
cy utrzymywali, ze wynik referendum moze mie¢ znaczenie podczas
postepowania przed tym Trybunalem jako wazny glos spoteczny*.
Inni uwazali, Ze referendum jest niepotrzebne, gdyz jest to zrzucenie
problemu na barki obywateli; rozstrzygniecie powinny znalez¢ organy
wladzy rzadowej, ponadto organizacja referendum to przedsiewzie-
cie kosztowne®. Poruszono réwniez argument, Ze o sprawie z zakresu
ochrony przyrody nie powinni decydowac jedynie mieszkancy Podla-
sia, gdyz stanowi ona dobro ogdlnonarodowe, a w referendum woje-
wdédzkim wolno rozstrzyga¢ jedynie sprawy wojewddztwa®.

Wokét zagadnienia, jaka sprawa moze by¢ przedmiotem referen-
dum lokalnego, narosto wiele watpliwosci zaréwno w orzecznictwie
sadowym, literaturze przedmiotu, jak i praktyce zycia publicznego.

* Nielegalne referendum w sprawie Rospudy?!, http://www.greenpeace.org/poland/pl/wydarzenia/
polska/nielegalne-referendum-w-sprawi/ (dostep: 12.04.2012).

* Prof. Barcz: Referendum w sprawie Rospudy nie ma znaczenia, http://wyborcza.
pl/1,76842,4146319.html (dostep: 14.04.2012).

® Giertych: Referendum w sprawie Rospudy jest niepotrzebne, http://wyborcza.pl/1,79163,4131790.
html (dostep: 12.04.2012).

¢ Nielegalne referendum w sprawie Rospudy?!, http://www.greenpeace.org/poland/pl/wydarzenia/
polska/nielegalne-referendum-w-sprawi/ (dostep: 12.04.2012); KE: referendum ws. Rospudy nic
nie zmieni, http://forum.gazeta.pl/forum/w,52,57906038,57906038 KE_referendum_ ws_Rospu-
dy_nic_nie_zmienihtml. (dostep: 12.04.2012).
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Niniejszy artykut stanowi prébe rekapitulacji dotychczasowych usta-
len w tym przedmiocie i propozycje rozstrzygniecia problemu.

Przedmiot referendum lokalnego

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze dwie sprawy bez zadnych
watpliwosci moga by¢ przedmiotem referendum w skali lokalnej;
jedna dotyczy odwotlania organéw pochodzacych z wyboréw bezpo-
$rednich, druga zas samoopodatkowania si¢ mieszkancéw na cele pu-
bliczne7. W drodze referendum wolno zatem odwolaé rade (gminy,
powiatu), sejmik wojewddztwa jako organ stanowigcy danej jednostki
samorzadu terytorialnego, za$§ w odniesieniu do gminy wdjta, burmi-
strza, prezydenta jako organ wykonawczy. Takze tylko na terenie gmi-
ny wolno przeprowadzi¢ referendum w sprawie samoopodatkowania
sie mieszkancéw na cele publiczne, mieszczgce si¢ w zakresie zadan
i kompetencji organéw gminy (z uwzglednieniem faktu, Ze analiza
tego sformulowania nastapi ponizej)®.

Poza tymi dwoma zagadnieniami inne sprawy, ktére moga zostaé
poddane procedurze referendalnej, zostaly wskazane w ustawie za
pomoca okreélenia: ,,sprawa dotyczaca tej wspdlnoty, mieszczaca si¢
w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki” Tak ujete
pojecie ,,sprawy’, bedacej przedmiotem referendum lokalnego, budzi
zrozumiale watpliwo$ci w literaturze przedmiotu i orzecznictwie sa-
déw administracyjnych. Wspomnie¢ w tym miejscu nalezy o sposobie
sformutowania tego zagadnienia w poprzednio obowigzujacej usta-
wie z dnia 11 pazdziernika 1991 roku o referendum gminnym, ktére
brzmialo nastepujaco: ,W referendum mieszkancy gminy wyrazaja
w drodze glosowania swoja wole co do sposobu rozstrzygania sprawy

7 P. Uzieblo, Komentarz do art. 2 ustawy o referendum lokalnym (stan prawny: 01.01.2008), http://
lex.adm.uj.edu.pl (dostep: 20.04.2012); J. Kucinski, Demokracja przedstawicielska i bezposrednia
w Trzeciej Rzeczypospolitej, Warszawa 2007, s. 247-248; W. Krecisz, W. Taras, Wprowadzenie,
[w:] Ustawa o referendum lokalnym, Zakamycze 2001, s. 26.

8 Art. 7 url.
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lub odwotania rady gminy przed uptywem kadencji” (art. 1, ust. 1), po-
nadto art. 3 ust. 2 stanowil, ze oprécz samoopodatkowania mieszkan-
cow ,,Referendum moze by¢ przeprowadzone w kazdej innej sprawie
waznej dla gminy™. Juz pod rzadami tego prawa za pomocg orzecznic-
twa sagdowego starano si¢ ,,dookresli¢” to bardzo szerokie okreslenie.
Jako przyklad mozna wskaza¢ postanowienie Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 29 czerwca 1993 roku, w ktérym orzeczono,
ze: ,przedmiotem referendum moze by¢ tylko sprawa mieszczaca si¢
w zakresie wlasciwo$ci organéw gminy”'°. Takie stanowisko NSA wy-
razal kilkakrotnie!. A zatem, wyrazenie zawarte w art. 2 ustawy o refe-
rendum lokalnym nalezy skonfrontowa¢ z pojeciem sprawy dotyczacej
danej wspoélnoty, ktora, w mys$l art. 170 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, moze by¢ przedmiotem referen-
dum lokalnego'2. Nie s3 to bowiem okreslenia tozsame.

Zaréwno pod rzadami poprzedniego prawa, jak i w $wietle obec-
nie obowiazujacej ustawy jawi si¢ jako nadal nierozstrzygniety problem
owych ,,zadan i kompetencji organéw”; w wyroku z 26 lutego 2003 roku
Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze pojecie zadan i kompetengji organéw
nie pokrywa si¢ z pojeciem zadan danej jednostki samorzadu terytorialne-
go®. Jednak w literaturze przyjmuje si¢, ze Zrédtem zadan organéw danej
jednostki samorzadowej sa zadania wykonywane przez te jednostke™. Jak
wiadomo, dzielg si¢ na zadania wlasne i zlecone®. W zwigzku z powyz-

°*Dz.U. 1996, Nr 84, poz. 386.

10 Sygn. SA/Wr 935/93.

1 Przykladowo: postanowienie NSA (oz. w Katowicach) z 18.09.1998, sygn. IT SA/Ka 1240/98,
wyrok NSA (oz. w Lodzi) z 28.02.2001, sygn. I SA/Ed 297/01.

2Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

B (...)nalezy rozwazy¢ (...), czy jest mozliwe nadanie mu (art. 170 Konstytucji RP - przyp. ILM]
takiego znaczenia, by wiazal sie on z zakresem zadan gminy, powiatu, czy wojewddztwa samo-
rzadowego, a nie tylko z zakresem zadan jego organéw. Takie calkowite utozsamienie zakresu
zadan jednostki samorzadu terytorialnego sktadaja sie wszystkie elementy jej struktury organi-
zacyjno-prawnej, tzn. w pierwszym rzedzie oczywiscie — organy, lecz takze i sama spotecznosé
lokalna zorganizowana w celu zarzadzania sprawami lokalnymi’, sygn. K 30/02 (teza 1).

! Por. A. Rytel-Warzocha, Podmiotowy zakres referendum lokalnego w Polsce, nr 143177/3, http://
lex.adm.uj.edu.pl (dostep: 20.04.2012).

15 Z. Leoniski, Samorzgd terytorialny w RP, wyd. 5, Warszawa 2006, s. 34-43; K. Bandarzewski,
P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzqgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 110-113;
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szym, kwestig problematyczng jest, czy pod rozstrzygniecie mieszkancéw
w referendum lokalnym poddaje si¢ sprawe w obrebie zadan wlasnych czy
réwniez zadan zleconych. W literaturze przedmiotu zagadnienie to budzi
watpliwosci i rodzi przeciwstawne poglady’e.

W tej kwestii wypada odwolaé si¢ do Konstytucji; stanowi ona
mianowicie w art. 166, ze jednostki samorzadu terytorialnego wyko-
nuja zadania publiczne. Zgodnie z ust. 1 ,Zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej s3 wykonywane przez
jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne”, natomiast
»Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zle-
ci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan
publicznych. Ustawa okresla tryb przekazywania i sposob wykonywa-
nia zadan zleconych” (ust. 2). Do tych ostatnich zalicza si¢ zaréwno za-
dania zlecone do wykonania na mocy przepiséw prawa rangi ustawo-
wej, jak réwniez przekazane na mocy porozumien zawartych miedzy
tymi jednostkami a organami administracji panstwowej. Oprécz nich
wystepuja tez tak zwane zadania powierzone na mocy porozumien za-
wartych pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego tego same-
go lub réznego szczebla”.

7 postanowien Konstytucji RP wynika jednoznacznie, iz zadania
wlasne, zdaniem ustrojodawcy, odnosza si¢ do potrzeb danej wspdl-
noty, za$ zlecone wykraczaja swoim zasi¢giem poza ten zakres'. Uczy-

J. Dobkowski, P. Sobotko, Wybrane zadania gminy ze sfery infrastruktury spotecznej, [w:] Or-
ganizacyjne i prawne problemy funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, red. S. Kamosinski,
Bydgoszcz 2011, s. 25-26.

16 Por. E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warsza-
wa 2002, s. 117 i n; A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzgdzie terytorial-
nym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 105.

7K. Bandarzewski, [w:] Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, War-
szawa 2004, s. 95-99; Samorzgd terytorialny — ustrdj i gospodarka, red. Z. Niewiadomski, Byd-
goszcz 2001, s. 59; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 189.

18 Por. takze art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym: ,,Zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspdlnoty nalezy do zadan wlasnych gminy”, tekst jedn. Dz.U. 2001, Nr 142, poz. 1591 (dalej
u.s.g.); por. art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym: ,,Powiat wykonuje okreélone usta-
wami zadania publiczne o charakterze ponadgminnyny’, tekst jedn. Dz.U. 2001, Nr 142, poz.
1592 (dalej u.s.p.); art. 14 ust. 1: ,,Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wo-
jewddzkim okre$lone ustawami’, tekst jedn. Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1590 (dalej u.s.w.).
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niono zatem dystynkcje pomiedzy zadaniami wlasnymi a zleconymi
ze wzgledu na realizacje potrzeb lokalnych wzglednie ogdlnopanstwo-
wych. Nalezy w zwigzku z tym siegna¢ do przepiséw samorzadowych
ustaw ustrojowych. Zadania zlecone gminie, powiatowi lub wojewddz-
twu moga dotyczy¢ zakresu administracji rzadowej, a takze organizacji
i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referendéw. W przy-
padku gminy i powiatu zadania z zakresu administracji rzadowej wy-
nikajg badz z ustaw badz z zawartych porozumien, za§ w przypadku
wojewddztwa jedynie z ustaw'. Cze$¢ badaczy zagadnienia zadan
jednostek samorzadu terytorialnego wskazuje na wystepujace rézni-
ce miedzy zadaniami wlasnymi a zleconymi; mianowicie ,przejscie
z kategorii zadan wlasnych do zleconych bedzie wymaga¢ spelnienia
kryterium »uzasadnionych potrzeb panstwa«. W ustawach tworzacych
kategori¢ zadan zleconych powinno znaleZ¢ si¢ uzasadnienie potrze-
by zlecania samorzadowi oraz zdefiniowanie owych »uzasadnionych
potrzeb panstwa« w odniesieniu do kazdej, indywidualnej kategorii
zadan”. B. Dolnicki, odwolujac si¢ do jednego z orzeczen TK wskazal,
ze w przypadku zadan wlasnych samorzad realizuje potrzeby zbiorowe
spotecznosci lokalnych, za$ w przypadku zadan zleconych ,,zorganizo-
wanego w panstwo calego spoleczenistwa™®. Istnienie znaczacych roz-
nic pomiedzy tymi dwoma rodzajami zadan podwazaja inni autorzy,
twierdzac, ze granica miedzy tymi zadaniami ulegla , daleko posunie-
temu zatarciu™?!. Uwzgledniajac jednak réznice miedzy tymi rodzaja-
mi zadan, wynikajace z norm konstytucyjnych, wskazujacych na cel,
ktéry ma zostaé osiggniety, utrzymanie tego podziatu wydaje si¢ ko-
nieczne; w przypadku przyjecia przeciwstawnego stanowiska, wszel-
kiego rodzaju sprawy, wynikajace z zadan, realizowanych przez organy
samorzadu, niezaleznie od tego czy maja charakter wlasny, czy zlecony,
moglyby by¢ przedmiotem referendum. To oznaczaloby opowiedzenie
sie za koncepcja, ze sprawy o zasiegu ponadlokalnym s3 jednoczesnie

2 Art. 8 ust. 1i 2 u.s.g; art. 4 ust. 4, art. 5 ust. 1 w.s.p,; art. 14 ust. 2 u.s.w.

2 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, wyd. 4, Warszawa 2009, s. 58-59.

2 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warsza-
wa 2006, s. 124.
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lokalne; wszak sprawa budowy autostrady jest jednocze$nie wazna dla
uzytkownikéw spoza danego terenu, jak i miejscowej spotecznosci, dla
zachowania ekosystemu catego panstwa i lokalnego terenu. To prowa-
dziloby do zatarcia réznic pomiedzy referendum lokalnym a ogélno-
panstwowym. Wydaje sie wiec, Ze pojecie ,,sprawy dotyczacej danej
wspolnoty”, zawarte w art. 170 Konstytucji RP, nie nalezy rozumie¢ tak
szeroko. Tego zdania byl TK we wspomnianym wyzej orzeczeniu z 26
lutego 2003 roku, twierdzac, ze ,,Z pojecia spraw mogacych by¢ przed-
miotem referendum lokalnego (...) wylaczone zostaly istotne sprawy
dotyczace danej wspdlnoty lokalnej (...), lecz nie objete ustawowo za-
kresem zadan danej jednostki samorzadowej”?. TK zauwazyl, ze poje-
cie sprawy uzyte w art. 170 Konstytucji RP jest szersze niz uzyte w art.
2 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym. Jednoczesnie skonstatowal,
ze z oczywistych powoddéw zdecydowana wickszo$¢ jest wykonywana
przez organy jednostek®. Trybunal, odwolujac sie¢ do wspdlistnienia
dwéch konstytucyjnych zasad: wykonywania zadan samorzadowych
za posrednictwem jego organéw oraz zasady bezposredniego wyraza-
nia woli mieszkancow we wszystkich sprawach, ktére maja decydujace
znaczenie dla danej wspolnoty wywiédl wniosek, ze ,,mieszkaricy maja
prawo do wyrazania swej woli w drodze referendum we wszystkich za-
sadniczych dla tej wspdlnoty sprawach, nie wytaczonych z mocy Kon-
stytucji — niezaleznie, czy sprawy te sa zadaniami organéw lokalnych
czy tez nie¢”. Z pewnoscig wspolnota mieszkancéw powinna mie¢ pra-
wo wypowiedzie¢ si¢ w kazdej sprawie nalezacej do zadan wlasnych,
choc¢by wprost nie wynikaly z zadan i kompetencji organéw danej jed-
nostki samorzadowej.

7 powyzszych rozwazan wynika, ze referendum lokalne moze zostaé
zorganizowane w sprawie wynikajacej z zadan wlasnych danej jednost-
ki samorzadu terytorialnego bez zadnych ograniczen. Przeprowadzenie
referendum w sprawie wynikajacej z zadan zleconych z zakresu admi-
nistracji rzadowej wydaje si¢ wlasciwie wykluczone; w pierwszym przy-

2 Sygn. K 30/02.
= Ibidem.
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padku wszystkie zadania wlasne stuza realizacji potrzeb lokalnych, wiec
dotyczg bezposrednio wspolnoty i intereséw jej mieszkaricéw, natomiast
w drugim przypadku zlecenie zadania nie powoduje, Ze zadanie przesta-
je stuzy¢ realizacji potrzeb panstwa, a ta przestanka eliminuje wlasciwie
mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum lokalnego.

Problem jednak powstaje, gdy weZmiemy pod uwage podzial zadan
na obligatoryjne i fakultatywne. Ten podzial przebiega na innej ptasz-
czyZnie niz podzial, o ktérym byla mowa powyzej; mianowicie zada-
nia obligatoryjne wystepuja w obszarze zadan wlasnych, jak réwniez
zadan zleconych, jesli ich realizacja wynika z ustawy**. W literaturze
zaznacza si¢ jednak, Ze zadania wlasne o charakterze obowigzkowym
wystepuja tylko w przypadku samorzadu gminnego, z drugiej jednak
strony to gmina jest podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego,
w gminach najczesciej s3 organizowane referenda®. Zgodnie z Ustawg
z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej do kompetencji rady
gminy nalezy uchwalenie gminnej strategii rozwiazywania probleméw
spolecznych ze szczegdlnym uwzglednieniem programéw pomocy
spolecznej, profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych
i innych, ktérych celem jest integracja oséb i rodzin z grup szczegél-
nego ryzyka®. Zal6zmy, ze inicjatorzy referendum, na przykltad z po-
woddéw oszcezednosciowych, choé moga to by¢ przyczyny daleko mniej
humanitarne, chcg poddaé pod glosowanie kwesti¢ potrzeby uchwa-
lenia tej strategii lub zamierzaja podda¢ pod glosowanie powszechne
przygotowany projekt; mianowicie do dzi$ niezwykla frustracje lokal-
nego spoleczenstwa wzbudza opieka nad osobami najubozszymi oraz
wywodzacymi si¢ ze Srodowisk patologicznych — uwaza si¢ finansowa-
nie ich potrzeb za niczym nieuzasadnione rozdawnictwo publicznych
pieniedzy. W wyniku przeprowadzonego referendum mogloby nie
doj$¢ do uchwalenia strategii. Juz pod rzadami ustawy o referendum
gminnym art. 13, ust. 1 uzaleznial dopuszczalno$¢ przeprowadzenia

# Art. 7 ust. 2 us.g.
» K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, op. cit., s. 109.
%Tj. Dz. U. 2009 Nr 175 poz. 1362, por. art. 18. ust. 2 pkt. 15 w.s.g..
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go od warunku, czy nie prowadzi do rozstrzygnie¢¢ sprzecznych z pra-
wem. Podobnie w art. 17 ustawy o referendum lokalnym zamieszczono
warunek, Ze ,referendum nie moze prowadzi¢ do takiego skutku”. A.
Kisielewicz w Komentarzu do ustawy wskazal, ze mieszkancy ,wyra-
zajac swoja wole w drodze referendum, sa wladza publiczna, a wtadza
publiczna moze dziata¢ tylko na podstawie i w granicach prawa (art.
7 Konstytucji)™?. Teoretycy demokracji podnosza, ze jest to ustroj,
w ktorym, wbrew etymologii tego pojecia, suwerenem nie jest lud
(»rzady ludu”), lecz prawo (,rzady prawa’)®. Z tych rozwazan wyni-
ka, ze rozpatrujac wniosek o przeprowadzenie referendum lokalnego,
nalezy mie¢ na wzgledzie prawne ograniczenia, szczegdlnie wyraZnie
artykutowane w przypadku zadan obowigzkowych.

Nalezy przyja¢, ze zadania zlecone ustawowo bezwzglednie nie
moga by¢ przedmiotem pytan referendalnych w danej jednostce samo-
rzadu terytorialnego. Obowiazek ich realizacji wynika wprost z ustaw
samorzadowych oraz ustaw szczegdlnych, a nadto cel, ktéry ma by¢
osiggniety, wykracza poza potrzeby wspdlnoty®.

Inng sytuacje dostrzegamy, gdy chodzi o zadania o charakterze
fakultatywnym. Ich fakultatywnos¢ wynika z réznych przyczyn: albo
zadanie wlasne nie ma charakteru obowigzujacego na podstawie prze-
pisow szczegolnych, albo nieobowigzkowos¢ wynika z braku przymu-
su w odniesieniu do zawarcia porozumienia z organem administracji
rzadowej wzglednie inng jednostka samorzadu terytorialnego. Anali-
zie nalezy poddac ten drugi przypadek dobrowolnosci. Skoro organ
jednostki samorzadu terytorialnego decyduje si¢ na zawarcie porozu-
mienia, to nalezy przyja¢, ze widzi w tym interes wspdlnoty. A zatem,
zaréwno organy administracji rzadowej, jak i jednostki samorzadu
terytorialnego, zlecajac do wykonania okre$lone zadanie biorg (lub
powinny wzig¢) pod uwage mozliwo$¢ przeprowadzenia w tej sprawie

77 A. Kisielewicz, Komentarz do art. 2 ustawy o referendum lokalnym (stan prawny na 10.09.2007),
http://lex.adm.uj.edu.pl (dostep: 20.04.2012).

% Por. B. Szlachta, Demokracja a rzqdy prawa, [w:] Oblicza demokracji, red. R. Legutko, J. Ktocz-
kowski, Krakéw 2002, s. 83-101, takze A. Jamréz, Demokracja, Biatystok 1999, s. 58.

» Por. uwagi P. Uziebly, idem, Ustawa o referendum..., op. cit., s. 22, s. 24-25.
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referendum lokalnego®. Liczy¢ si¢ z tym powinny réwniez organy da-
nej jednostki, ktore to porozumienie zamierzaja zawrzeé; wszak cho-
dzi o dobro mieszkancéw ich wspdlnoty. Zagadnieniem, ktére pozo-
staje do rozstrzygniecia, jest kwestia jego skutku prawnego wzgledem
podmiotéw, ktére to porozumienie zawarly. Wynik referendum wiaze
organy samorzadowe bezwzglednie; jesli mieszkancy opowiedzieli sie
przeciwko tre$ci porozumienia, to organy samorzadowe s3 zobowia-
zane do podjecia dzialan zmierzajacych do rozwigzania zawartego po-
rozumienia. Jest to prawnie mozliwe; wszak umowy te stanowig o do-
puszczalnosci ich rozwigzania.

Skutek prawny referendum lokalnego

Art. 56 ust. 1 referendum lokalnego stanowi, ze: ,Wynik referendum
jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwiagzan w sprawie poddanej
pod referendum oddano wigcej niz potowe waznych gloséw” Wymo-
wa tego stwierdzenia wydaje si¢ jednoznaczna: jesli inne warunki zo-
stang spetnione (wymog frekwengji) skutkiem prawnym referendum
jest podjecie rozstrzygniccia wigzacego erga omnes. Sprawa staje sie
bardziej skomplikowana, gdy w procesie podejmowania rozstrzygnie-
cia uczestnicza organy inne niz organy samorzadu terytorialnego;
w szczegolnosci chodzi tu o organy administracji rzadowej w wypad-
ku oddanych im do kompetencji spraw dotyczacych zywotnych intere-
séw wspdlnot samorzagdowych na mocy powszechnie obowiazujacych
przepiséw prawnych. Czy referendum lokalne w takiej sprawie moze
zostaé przeprowadzone i jaki skutek odniesie jego wynik w odniesie-
niu do organéw danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz orga-
néw administracji rzadowej, skoro ustawa o referendum lokalnym sta-
nowi, ze referendum waznie odbyte ma charakter rozstrzygajacy.

% O pogladach odmiennych zob. ibidem, s. 24; poglad dopuszczajacy referendum w omawianych
sprawach, por. A. Kisielewicz, [w:] K-W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa
o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007, s. 51.
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Powyzsze zagadnienie stalo si¢ przedmiotem orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003 roku®'. Sprawa zostala zainicjo-
wana przez Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry we wniosku o zba-
danie konstytucyjnoséci art. 2 Ustawy o referendum lokalnym wskazat,
ze uchwalenie nowej ustawy z dnia 15 marca 2002 roku o ustroju mia-
sta stolecznego Warszawy spowodowalo zasadnicze zmiany w sytuagji
mieszkancéw dawnych gmin warszawskich, ktérzy pod rzadami nowe;j
ustawy stali si¢ mieszkancami jednej gminy Warszawa, gdyz dotych-
czasowy obligatoryjny zwigzek gmin ulegt likwidacji, a w miejsce gmin
powstaly jednostki pomocnicze®’. Mieszkancy Warszawy nie mieli na
to zadnego wplywu. Rzecznik Praw Obywatelskich jako wzorzec kon-
stytucyjny wskazal art. 170 Konstytucji RP, stanowiacy, ze: ,,Cztonko-
wie wspdlnoty samorzadowej moga decydowad, w drodze referendum,
o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwotaniu pochodza-
cego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego.
Zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okresla ustawa”
oraz art. 2 Konstytugji RP, stanowiacy, iz ,,Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasa-
dy sprawiedliwosci spotecznej”. Rzecznik positkowal si¢ takze art. 5
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktory stanowi, ze: ,Kazda
zmiana granic spotecznosci lokalnej wymaga uprzedniego przeprowa-
dzenia konsultacji z zainteresowana spoleczno$cia, mozliwie w drodze
referendum, jesli ustawa na to zezwala™. Z obu przepiséw wniosko-
dawca wywodzil niekonstytucyjnos¢ art. 2 ustawy o referendum lokal-
nym. Trybunal Konstytucyjny, analizujac wniosek, zauwazyl, ze wyra-
zenie ,,moga decydowac” oznacza nie tylko ,,prawo do wypowiadania
sie decydujacego, tzn. rozstrzygajacego dana sprawe co do jej istoty”,
ale takze ,,prawo wspotdecydowania” oraz ,,prawo wplywania ksztaltu-
jacego”. A zatem TK z tego rozumowania wywiédl prawo spolecznosci
lokalnej do ,wypowiadania si¢ w drodze referendum wigzacego, a na-

1 Sygn. K 30/02.

*Dz.U. Nr 41, poz. 361.

# Dz.U. 1994 Nr 124, poz. 607, zmiana tytulu obwieszczeniem Ministra Spraw Zagranicznych
z dnia 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu bledu, Dz.U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107.



110 [ZABELA LEWANDOWSKA-MALEC

stepnie opiniodawczego lub konsultacyjnego” Rozstrzygniecie zapadte
w takim referendum wiaze organy jednostki samorzadu terytorialne-
go, zobowigzane na mocy przepiséw szczegdlnych do wydania opinii
w sprawie, nalezgcej do kompetencji organu administracji rzagdowej.

Orzeczenie TK moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci, chod-
by w $wietle pogladu, ze ,,(...) przedmiotem referendum lokalnego
moga by¢ sprawy, ktére nie tylko mieszczg si¢ w zakresie zadan danej
jednostki samorzadowej, ale réwniez s3 rozstrzygane przez organy
tej jednostki; ostatnia kwestia wynika z faktu, Ze ,normy zadaniowe
nie moga by¢ utozsamiane z normami kompetencyjnymi’, a ,kompe-
tencje to prawem udzielone upowaznienie do postugiwania si¢ okre-
$lonymi (wladczymi) formami dziatania, pozwalajacymi na wkracza-
nie w sfer¢ praw i obowiagzkéw podmiotéw nienalezacych do systemu
organizacyjnego samorzadu terytorialnego™*.

Wskazany wyzej wyrok TK byl przedmiotem czesciowo krytycznej
glosy Wojciecha Krecisza i Wojciecha Tarasa®. Autorzy stwierdzili, ze
wyrok TK zmierza do wykazania, iz w zaleznosci od formy, w jakiej
dziata podmiot kompetencji (wspdlnota mieszkancéw), zakres tychze
kompetencji moze by¢ wezszy lub szerszy, tzn. wezszy, gdy wspolnota
mieszkancéw realizuje atrybuty swojej wladzy przez swoich przedsta-
wicieli, szerszy za$, gdy realizuje je bezposrednio w drodze referendum,
o czym miataby decydowacé zasada fakultatywnosci referendum lokalne-
go w kazdej sprawie dotyczacej tej wspdlnoty™e. Uznajac to stanowisko
za bezpodstawne, autorzy przyjeli, Ze ,,(...) wyrazona na gruncie art. 170
konstytugji zasada fakultatywnosci referendum lokalnego (»cztonkowie
wspoélnoty samorzadowej moga decydowad, w drodze referendum«) nie
moze oznacza¢ dowolno$ci, w sensie niczym nie ograniczonej swobody
glosowan powszechnych w postaci referendum. Oznacza ona tylko tyle,
ze w zakresie wynikajacym z przepiséw obowiazujacego prawa dopusz-

# A. Kisielewicz, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa o referendum
lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007, s. 45.

% 'W. Krecisz, W. Taras, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003 r. (sygn.
K 30/03), ,,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 3,s. 85 in.

3 Ibidem, s. 96.
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cza sie mozliwo$¢ rozstrzygniec zapadajacych w trybie referendalnym™”.
W zwigzku z tym opowiedzieli si¢ przeciwko mozliwosci przeprowadza-
nia referendum o charakterze opiniodawczym wzglednie glosowan po-
wszechnych, przybierajacych posta¢ konsultacji*®. Stanowisko takie nie
jest odosobnione w literaturze®.

Wobec powyzszego, z uwzglednieniem wyroku TK z 26 lutego 2003
roku, w sprawach, ktére s3 rozstrzygane na mocy przepiséw szczegol-
nych przez inne niz organy jednostek samorzadu terytorialnego, organy
administragji publicznej, mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum zalezy
od tego, czy organy samorzadowe biora udzial w procesie podejmowania
tego rozstrzygniecia. Jesli natomiast organy administracji rzadowej decy-
duja si¢ na zlecenie jednostce samorzadu terytorialnego zadania publicz-
nego do wykonania to musza si¢ liczy¢ z mozliwoscia przeprowadzenia
referendum wsréd mieszkancéw, ktérego wyniki beda wigza¢ organy tej
jednostki. Oczywiscie, obowiazujg te same zasady, jak w przypadku omo-
wionym w wyroku TK; sprawa musi mie¢ charakter zasadniczy dla danej
wspdlnoty, nie moze naleze¢ do zakresu kompetencji, skutkujacych wyda-
waniem indywidualnych decyzji z zakresu administracji publicznej.

Powracajac do podanego na poczatku naszych rozwazan przykla-
du referendum w sprawie przebiegu obwodnicy Augustowa odbyto sie
w dniu 20 maja 2007 roku razem z przedterminowymi wyborami do
sejmiku wojewddztwa podlaskiego®. Mieszkancy wojewddztwa mie-
li odpowiedzie¢ na jedno pytanie, ktére brzmiato: ,,Czy jest Pan/Pani
za utrzymaniem lokalizacji przebiegu obwodnicy Augustowa w ciaggu
drogi krajowej S8, okreslonej w Planie Zagospodarowania Przestrzen-
nego Wojewddztwa Podlaskiego uchwalonym uchwata nr IX/80/03
Sejmiku Wojewddztwa Podlaskiego z dnia 27 czerwca 2003 r., zgodnie
z projektem zatwierdzonym decyzja Wojewody Podlaskiego?”*!.

37 Ibidem, s. 97.

% Ibidem, s. 98.

* A. Kisielewicz, [w:] KW. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, op. cit., s. 54.

©http://www.wrotapodlasia.pl/pl/adm/referendum_obwodnica_augustowa/Obwodnica_przez_
Rospude_zdecyduje_referendum.htm (dostep: 2.05.2012).

4 Podlaskie: Trwa referendum w sprawie Rospudy, http://www.money.pl/archiwum/wiadomo-
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Referendum okazalo si¢ niewazne, gdyz nie spelniono wymogu
frekwencyjnego - do urn poszto 21,555 procent mieszkancéw upraw-
nionych do glosowania, z ktérych ponad 92 procent wyrazito aprobate
dla lokalizacji obwodnicy, przewidzianej pytaniem referendalnym®.
Losy tego referendum pokazujg szerszy problem braku zainteresowa-
nia obywateli nie tylko sprawami ogdlnopanstwowymi, ale nawet tymi,
ktére dotycza ich najblizszego otoczenia. W latach 1990-2002 przekra-
czano prog waznosci referendéw lokalnych przecigtnie w przypadku
10 procent gtosowan; te za$ odbywaly si¢ gtéwnie w sprawach odwota-
nia organu samorzadowego (ok. 85% wszystkich referendéw)®.

Podsumowanie

Zagadnienie, jakie sprawy moga by¢ przedmiotem referendum lokalne-
go, nadal w orzecznictwie oraz literaturze wywoluje wiele watpliwosci
i budzi sprzeczne opinie. Po przyjeciu zalozenia, Ze przedmiotem refe-
rendum lokalnego moga by¢ sprawy, wynikajace nie tylko z samych za-
dan i kompetencji organdw, ale zadan jednostki samorzadu terytorial-
nego, nalezy rozwazy¢, czy art. 2 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym
dotyczy tylko zadan wlasnych czy rowniez zadan zleconych. Autorka
stoi generalnie na stanowisku, Ze pytaniem referendalnym mozna ob-
jac¢ kazda sprawe wynikajacy z zadan wlasnych danej jednostki samo-
rzadowej, natomiast z istoty zadan zleconych wynika, ze wykraczaja
poza potrzeby lokalne wspolnoty terytorialnej; ich celem jest realiza-
¢ja potrzeb panstwa. Z tego powodu nalezatoby odrzuci¢ mozliwos¢
organizacji referendum w sprawach, wynikajacych z zadan zleconych.
Jednak dystynkcja uczyniona pomiedzy zadaniami zleconymi o cha-

sci_agencyjne/pap/artykul/podlaskie;trwa;referendum;w;sprawie;rospudy, 191,0,242367.html
(dostep: 14.04.2012).

“http://www.wrotapodlasia.pl/pl/adm/referendum_obwodnica augustowa/Wyniki_referen-
dum.htm (dostep: 2.05.2012).

4 AK. Piasecki, Samorzgd terytorialny i wspélnoty lokalne, Warszawa 2009, s. 354-355.
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rakterze obligatoryjnym, realizowanymi z mocy ustaw, a zadaniami
dobrowolnymi, wykonywanymi na mocy porozumien z organami ad-
ministracji rzadowej, sktania do wysunigcia tezy, Ze w pierwszym wy-
padku chodzi o realizacje potrzeb ogélnopanstwowych, w drugim za$
widoczne jest, w zwigzku z podpisaniem porozumienia przez organ
samorzadowy, zainteresowanie i potrzeby wspdlnoty lokalnej. Wobec
tego nalezaloby przyjaé, ze realizacja zadania z zakresu administracji
rzadowej na mocy porozumienia dotyczy danej wspolnoty, a zatem
moze by¢ poddana pod referendum lokalne. Zaréwno tego rodzaju
porozumienia, jak i porozumienia, zawierane pomiedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego tego samego lub réznego szczebla zawieraja
(lub powinny zawiera¢) klauzule, umozliwiajaca ich rozwigzanie.



