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CZY MIESZKANIEC GMINY MA PRAWO TWORZENIA
PRAWA LOKALNEGO

Nie ulega watpliwosci, ze podmiotem praw w samorzadzie terytorialnym sa jego
mieszkancy. W drodze aktu wyborczego dokonuja rozstrzygnigcia w sprawach
ich dotyczacych. Moga to uczyni¢ w dwojakiej formie — przez glosowanie po-
wszechne lub za posrednictwem wybranych przez siebie przedstawicieli.

Ale demokratyczna warto$¢ samorzadu terytorialnego wyraza si¢ nie tylko w demokraty-
zmie aktu wyborczego, lecz w rownym stopniu w demokratyzmie funkcjonowania samo-
rzadowych organdéw przez ustanowienie instytucjonalnego mechanizmu zapewniajacego
staly obywatelski wplyw i spoteczna kontrolg dziatalnosci wybranych wladz. Obecnie usta-
wy samorzadowe przewiduja tylko jedna formg spotecznego wplywu na dziatalno$é wiadz
samorzadowych, a mianowicie referendum!.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest wykazanie, w oparciu o obo-
wiazujace przepisy o referendum lokalnym, ze sposob uksztattowania prawa
do decydowania o sprawach wspolnoty lokalnej nie jest prawem réwnym i po-
wszechnym. Analiza dokonana zostanie na przyktadzie referendum gminnego.

' T. Fuks, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego a polskie ustawodawstwo samorzqdowe,
,Panstwo i Prawo” 2001, nr 5, s. 41.
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Istota referendum lokalnego

Termin ,,referendum” pochodzi od tacinskiego czasownika refero, co oznacza
przedstawi¢ co$ do oceny, zaopiniowaé, zawiadomi¢ urzedowo, odpowiedzie¢
ustnie lub pisemnie?.

Podstawy ideowe referendum upatruje si¢ w pogladach Jana Jakuba Ro-
usseau zawartych w Umowie spotecznej z 1762 r. Jego idea woli powszechne;j
1 ,,zwierzchnictwa ludu” stanowi fundament tej instytucji. Drugim zroédlem tej
formy demokracji bezposredniej staty si¢ do§wiadczenia zwiazane z kultywo-
waniem dawnych praw ludowych funkcjonujacych w gminach szwajcarskich?®.

U zZrédet referendum znajduje si¢ zgromadzenie ludowe. Jego konstruk-
cja, sprawdzajaca si¢ w matych spotecznos$ciach, nie mogta jednak by¢ zasto-
sowana w sytuacji, gdy chodzilo o jednoczesne glosowanie i podejmowanie
decyzji przez duza liczbe os6b na duzym obszarze. Konieczne — w zwiazku
z tym, ze glosujacy mieszkali czgsto w znacznych odleglosciach od siebie —
byto wigc stworzenie systemu pozwalajacego poddaé sprawe pod glosowanie
bez koniecznosci odbywania zgromadzenia w jednym miejscu. Tym samym
wprowadzono zasadg, na podstawie ktorej glosowanie odbywato si¢ w tym sa-
mym czasie w roznych miejscach i dopiero dostarczone z catego terytorium
wyniki po zsumowaniu dawaty rozstrzygnigcie. Nie byto juz wigc konieczne
odbycie wspolnej debaty, zabieranie glosu przez uprawnionych itp. System taki
przetrwat do dzi§*. Wedtug definicji stownikowej, ,,referendum to gtosowanie
ludowe — bezposrednie wyrazenie woli lub opinii przez wszystkich obywateli,
majacych czynne prawo wyborcze™. Referendum to najbardziej rozpowszech-
niona forma demokracji bezposredniej, umozliwiajaca obywatelom udziat
w podejmowaniu wigzacych decyzji. Jego cecha jest osobisty udziat czton-
koéw zbiorowego podmiotu suwerennosci w wypetnianiu przez niego funkcji
publicznych. Istota referendum bylo — i jest do dzisiaj — bezposrednie pode;j-
mowanie decyzji przez osoby uprawnione, zbiorowy podmiot suwerenno$ci
(nardd, lud) w drodze glosowania’. W literaturze podkresla sig, ze

referendum definiowane jest jako instytucja ustrojowo-prawna, ktorej istota sprowadza
si¢ do tego, ze obywatele posiadajacy prawa polityczne zostaja powotani do wypowie-
dzenia si¢ w glosowaniu na temat wazniejszych problemoéw. Zdefiniowanie w ten spo-
sob referendum charakteryzuje si¢ bezposrednim udzialem obywateli w prezentowaniu

2 E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 2002,
s. 15.

3 E. Zielinski, Problemy teoretyczne i klasyfikacyjne referendum, Warszawa 2003, s. 14.

4 B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokratycznych. Wy-
dawnictwo Oficyna Warszawa 2007, s. 250

5 M. Szule, Popularna encyklopedia powszechna, Krakow 2003, s. 117.
¢ A. Antoszewski, R. Herbut, Leksykon politologii, Wroctaw 1999.
7 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne..., s. 248-249.
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wlasnej opinii, posiadaniem tylko jednego glosu przez kazdego z wyboréw i uznaniem
woli wiekszo$ci®.

Inaczej rzecz ujmujac, mieszkancy dziatajacy w trybie referendum zaste-
puja organ stanowiacy, ,,wchodzac” w kompetencje rady gminy, rady powiatu
badz sejmiku wojewddztwa, staja si¢ organem w znaczeniu funkcjonalnym?’.
Zatem referendum ma charakter uzupetniajacy wobec przedstawicielskich form
sprawowania wladzy. Na szczeblu lokalnym instytucja referendum znajduje naj-
bardziej dogodne warunki do urzeczywistniania i stanowi podstawowy element
prawa cztonkow terytorialnych wspoélnot samorzadowych do kierowania sprawa-
mi publicznymi'®. Nie zmienia to jednak faktu, Ze tryb referendalny w procesie
podejmowania decyzji we wspolnotach samorzadowych stosuje si¢ sporadycz-
nie, a wigc positkowo, uzupetniajaco, przy zalozeniu, ze podstawowe znaczenie
maja procedury uchwatodawcze podejmowane przez organy stanowiace''.

Prawo do udzialu w referendum gminnym przystuguje
tylko mieszkancom gminy

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym'? (da-
lej u.r.l.), w referendum lokalnym biora udzial mieszkancy jednostki samorzadu
terytorialnego jako czlonkowie wspdlnoty samorzadowe;.

Wspolnote samorzadowa tworzy z mocy prawa, zgodnie z art. 16 ust. 1
ustawy z 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej'?, ogot miesz-
kancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego. Ustawodawca w art. 1
ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym!4, uscisla pojecie ,,miesz-
kanca gminy” wymagajac, aby zamieszkiwat on na terenie gminy. Czyli inaczej
rzecz ujmujac, ,,mieszkancy gminy to ogot osob fizycznych majacych miejsce
zamieszkania na obszarze gminy”'>,

Dla ustalenia miejsca zamieszkania niezbgdne jest siggnigcie do regulacji
art. 25 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks Cywilny!'® (dalej kc). Z jego tresci
wynika, ze miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktorej

8 S. Michatowski, A. Pawtowska, Samorzaqd lokalny i wspéinoty lokalne, Lublin 2004, s. 186.

° E. Olejniczak-Szatowska, Wynik referendum lokalnego i jego skutki, ,Samorzad Terytorialny” 2008,
nr 7-8,s. 19.

10 Eadem, Prawo do udziatu w referendum lokalnym. Rozwazania na tle ustawodawstwa polskiego,
L6dz 2002.

1" Eadem, Wynik referendum lokalnego..., s. 19.

12 Dz.U. z 2000 r. Nr 88, poz. 985 z p6zn. zm.

13 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483.

14 Tekst jedn. z 2001 r., Dz.U. Nr 142, poz.1591 z p6zn. zm.

15 A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 27.
16 Dz.U. z 1964 1. Nr 16, poz. 93 z pézn. zm.
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osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu. Zdaniem NSA, sam zamiar state-
go pobytu w danej miejscowosci nie stanowi o zamieszkaniu, lecz musi by¢ po-
laczony z przebywaniem w danej miejscowosci i to z takim przebywaniem, ktore
ma cechy zatozenia tam osrodka swoich osobistych i majatkowych interesow!'’.
Z kolei WSA we Wroclawiu stoi na stanowisku, ze dla uzyskania statusu miesz-
kanca gminy nie ma znaczenia okres zamieszkiwania na jej terenie'®.

Roéwniez zameldowanie nie wyznacza przynaleznosci do wspolnoty samo-
rzadowej". Tym samym brak zameldowania nie pozbawia osoby stale zamiesz-
kujacej w gminie statusu cztonka wspolnoty gminnej?. Warte zaznaczenia jest,
ze zgodnie z art. 28 ke, mozna mie¢ tylko jedno miejsce zamieszkania.

Jak podkresla NSA w Lodzi, kadencyjno$¢ dziatania organdéw gminy nie
znosi ani nie zmienia istoty gminy jako lokalnej wspdlnoty samorzadowej miesz-
kancéw, ktora w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢ wykonuje zada-
nia publiczne?'. Nie znaczy to jednak, ze wszyscy mieszkancy gminy prawo do
udziatu w referendum posiadaja. Istotne ograniczenia w tym wzgledzie zawiera
art. 3 u.r.l. Oprécz posiadania statego miejsca zamieszkania na terenie gminy,
osoba musi spetiac jeszcze jedno kryterium, a mianowicie musi posiadac¢ czyn-
ne prawo wyborcze do organu stanowiacego tej jednostki.

WSA w Szczecinie wskazuje, ze z uwagi na to, iz w ustawie z 2000 r. o re-
ferendum lokalnym brak jest regulacji odnoszacej si¢ do kwestii, komu przyshu-
guje czynne prawo wyborcze do organu stanowiacego danej jednostki samorzadu
terytorialnego, dla jej wyjasnienia siggnac nalezy do przepiséw ustawy z 1998 r.
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw?.
Zgodnie zatem z art. 5 ust. 1 ustawy z 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewddztw?, prawo wybierania (czynne prawo
wyborcze) do danej rady ma kazdy obywatel polski, ktory najpozniej w dniu glo-
sowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze dziatania tej rady.

M. Kumela-Romanska zauwazyla, ze cudzoziemiec przez sam fakt za-
mieszkania na terytorium jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego pan-
stwa staje si¢, zgodnie z Konstytucja RP, cztonkiem wspdlnoty samorzadowe;.
Oznacza to, ze wspottworzy on samorzad terytorialny pod wzgledem podmio-

17 Postanowienie NSA w Warszawie z 11 pazdziernika 2007 r., I OW 69/07, LEX, nr 399101.

18 Wyrok WSA we Wroclawiu z 22 stycznia 2008 r., IV SA/Wr 541/07, LEX, nr 494383; Rozstrzygnig-
cie nadzorcze wojewody lubuskiego z 8 czerwca 2009 r., K.ILIWIT.0911-1-36/09, Dz.Urz.Lubus Nr 87, poz.
1186 22009 r.

19 Wyrok WSA w Krakowie z 19 lipca 2005 r., Il SA/Kr 318/05, LEX, nr 190403.

2 Wyrok NSA w Poznaniu z 29 czerwca 1995 r., SA/Po 518/95, OwSS z 1996 Nr 2, poz. 43; por.
Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody dolnoslaskiego z 18 maja 2009 r., NK.11.0911-19/320/09, Dz.Urz.Dolno
z 2009 1. Nr 95, poz. 2026; Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody wielkopolskiego z 7 lipca 2009 r., WN.Pi.
2.0911-252/09, Dz.Urz.Wielk z 2009 r. Nr 143, poz. 2408; Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody dolnoslaskie-
go z 20 marca 2007 r., NK.0911-19/164/07, LEX, nr 269627.

21 Wyrok NSA w Lodzi z 18 kwietnia 1995 r., SA/Ld 2686/94, LEX, nr 26150.
22 Wyrok WSA w Szczecinie z 1 sierpnia 2008 ., Il SA/Sz 584/08, LEX, nr 511470.
3 Tekst jedn. z 2003 r., Dz.U. Nr 159, poz. 1547 z p6zn. zm.
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towym?*, Zatem najwazniejsza konsekwencja wspottworzenia przez cudzoziem-
cow samorzadu terytorialnego jest mozliwo$¢ udziatu w formach demokracji
bezposredniej, tj. w wyborach do rad gmin, powiatow i sejmikdéw wojewddztw,
w wyborach wojta, w referendum lokalnym oraz w konsultacjach z mieszkan-
cami®. Prawo do wybierania nie przyshuguje jednak wszystkim cudzoziemcom.
Trafnie kwestig t¢ ujal P. Uzigbto twierdzac, ze

ustawa uzywa okre$lenia obywatele, co jednak dotyczy rowniez osob nieposiadajacych
obywatelstwa polskiego, a posiadajacych prawo wyborcze do rady gminy, czyli stale za-
mieszkujacych na obszarze gminy osob, ktore posiadaja obywatelstwo innego panstwa
Unii Europejskiej?.

Wynika to z art. 6a cytowanej ustawy. Wedlug jego brzmienia, prawo
wybierania do rady gminy ma rowniez obywatel Unii Europejskiej niebgdacy
obywatelem polskim, ktory najpozniej w dniu glosowania konczy 18 lat oraz
stale zamieszkuje na obszarze dzialania tej rady. Nie posiada go obywatel Unii
Europejskiej niebgdacy obywatelem polskim jezeli pozbawiony jest prawa wy-
bierania w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, ktorego jest obywatelem.
Wobec powyzszego cudzoziemiec, niebedacy obywatelem panstwa Unii Euro-
pejskiej, pomimo tego, ze poprzez zamieszkiwanie na terenie gminy staje sig
cztonkiem wspolnoty samorzadowej nie posiadajac czynnego prawa wyborcze-
go, nie uczestniczy w sprawach tej wspolnoty w formach przewidzianych dla
demokracji bezposrednie;.

Prawa inicjowania referendum gminnego nie ma dzialajacy
w pojedynke obywatel polski

Okreslenie podmiotu posiadajacego mozliwos¢ zgloszenia inicjatywy referen-
dalnej wydaje si¢ niezwykle waznym elementem konstruujacym inicjatywe glo-
sowania ludowego. Szczegdlnie dotyczy to mozliwosci oddolnego inicjowania
referendum przez cztonkow wspolnoty samorzadowej, gdyz uprawnienie to staje
si¢ kwintesencja samorzadnosci, a takze fundamentem pod budowe spoteczen-
stwa obywatelskiego?’.

Z inicjatywa przeprowadzenia referendum na wniosek mieszkancow jed-
nostki samorzadu terytorialnego — jak wynika z art. 11 ust. 1 pkt 1 u.r.l., wystapic¢
moze grupa co najmniej 15 obywateli, ktorym przystuguje prawo wybierania do
organu stanowiacego danej jednostki samorzadu terytorialnego, a w odniesieniu

2* M. Kumela-Romanska, Administracyjno-prawny status cudzoziemca — czlonka wspélnoty samorzq-
dowej, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 6, s. 42.

% [bidem, s. 44.

26 Zob.: P Uziebto, Komentarz do art. 11 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym
(Dz.U.00.88.985), [w:] P. Uzigbto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008.

2 Ibidem, s. 31.
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do referendum gminnego — takze pieciu obywateli, ktorym przystuguje prawo
wybierania do rady gminy. Zatem wspdlna cecha tych podmiotéw-inicjatorow
jest ich zwiazek z jednostka samorzadu terytorialnego, w ktorej zamierzaja wsz-
czaé postepowanie w celu przeprowadzenia referendum. W przypadku osob fi-
zycznych (obywateli) potwierdzeniem tego zwiazku jest posiadanie czynnego
prawa wyborczego do organu stanowiacego tej jednostki®®.

Nie ma wigc watpliwosci, ze samym inicjatorem nie moze by¢ pojedyn-
czy obywatel. Nie oznacza to wszakze, ze nie moze on by¢ samym inspiratorem
referendum w sensie nieformalnym, czyli moéwiac wprost — by¢ autorem idei
takiego gltosowania. Tego typu dziatania zwigzane z procedura referendalna sa
indyferentne prawnie. Prawo nie powinno regulowaé tego procesu, gléwnie ze
wzgledu na przystugujace jednostkom prawa i wolnosci osobiste oraz polityczne,
ktore moga wykonywaé¢ w granicach konstytucyjnych i ustawowych. Formalnie
natomiast inicjatywa dotyczaca rozpoczecia procedury zarzadzenia referendum
lokalnego zostata powierzona grupie wyborcéw liczacej co najmniej pigtnascie
0s0b%.

E. Olejniczak-Szalowska zwrocita uwage na jeszcze jeden aspekt ana-
lizowanego zagadnienia. Ot6z jej zdaniem, ustawodawca okre§lajac w sposob
tak wyrazny obywatelstwo osob, ktore moga zainicjowaé referendum, wytaczyt
w ten sposob mozliwos¢ podejmowania tego rodzaju dziatania przez mieszkan-
cow gminy, ktorzy jednak obywatelstwa polskiego nie posiadaja. Tym samym nie
maja prawa bycia cztonkiem ,,grupy inicjatywnej” obywatele Unii Europejskie;j.
Zatem tres¢ prawa obywateli niebedacych obywatelami polskimi do udzialu w re-
ferendum lokalnym jest ubozsza w poréwnaniu z prawem przystugujacym oby-
watelom polskim?’. Zdaniem autorki, cudzoziemcy maja mozliwos¢ skorzystania
z uprawnienia inicjowania referendum za posrednictwem organizacji spotecz-
nej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w $wietle naszego ustawodawstwa w zasadzie
nie ma zadnych przeszkod, aby obywatel Unii niebedacy obywatelem polskim
1 zamieszkujacy w Polsce, pehit funkcje petnomocnika inicjatora referendum,
albowiem zgodnie z art. 12 ust. 4 ustawy o referendum lokalnym, ,,pelnomoc-
nikiem inicjatora referendum moze by¢ jedynie osoba, ktorej przystuguje prawo
wybierania do organu stanowiacego danej jednostki samorzadu terytorialnego”,
a po nowelizacji ordynacji wyborczej w zwiazku z wdrozeniem postanowien dy-
rektywy Rady 94/80/WE, osoba taka ma prawo wybierania®'. Taki sam poglad
reprezentuje K. Kiljan. Wedlug niego, nie ma jednakze prawnych przeszkod, aby
osoby lub podmioty, ktére same nie maja zdolnos$ci inicjowania referendum, wy-

2 K. W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Komentarz do art. 11 ustawy z dnia 15
wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U.00.88.985), [w:] K. W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz,
F. Rymarz, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007.

2 P. Uzigblo, Komentarz do art. 11...

30 E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi we wspolno-
tach samorzqdowych w swietle dyrektywy Rady 94/80/WE, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 1-2, s. 10.

31 E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do uczestnictwa. .., s. 11.
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stapity z wnioskiem o przeprowadzenie referendum do podmiotu, ktory w swie-
tle ustawy moze by¢ inicjatorem referendum. W razie odmowy podjecia takiego
dziatania zainteresowanym nie przystuguja zadne §rodki prawne. W takim przy-
padku nie shuzy np. skarga na bezczynnos¢ rady gminy odmawiajacej podjecia
uchwaly o przeprowadzeniu referendum?.

Poparcie mieszkanc6w gminy warunkiem przeprowadzenia referendum

W procedurze przeprowadzenia referendum ,,uformowanie si¢” inicjatora refe-
rendum jest czynnikiem niewystarczajacym. Wniosek o przeprowadzenie referen-
dum zlozony w imieniu mieszkancéw musi by¢ reprezentatywny dla mieszkan-
cow danej jednostki samorzadowej. Musi wigc uzyskac poparcie odpowiedniej
liczby mieszkancéw?®. Referendum przeprowadza sie, jak stanowi art. 4 pkt 1
u.r.l., na wniosek co najmniej 10% uprawnionych do glosowania mieszkancow
gminy. P. Uzigbto zwraca uwage na fakt, ze liczba oséb posiadajacych prawo
glosowania, ktéra ma mozliwo$¢ inicjowania referendum, zostata okreslona pro-
centowo, a nie w liczbach bezwzglednych, jak to uczyniono w przypadku refe-
rendum krajowego czy inicjatywy ustawodawczej obywateli. Stata liczba wybor-
cow uprawnionych do inicjowania referendéw powodowataby, ze w niektorych
gminach mogtoby to by¢ kilka promili mieszkancow, a w niektorych kilkanascie
procent lub wiecej**. Zrédlem informacji o liczbie uprawnionych do glosowania
beda dane z rejestru wyborcow, prowadzonego na podstawie przepisoOw rozdziatu
4 ustawy z 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej®, przez wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta).

Inicjator musi uzyska¢ wymagane ustawa poparcie mieszkancow — jak wy-
nika z tresci art. 14 ust. 1 u.r.l. — w terminie 60 dni od dnia powiadomienia przez
inicjatora referendum wojta (burmistrza, prezydenta miasta), o zamiarze wysta-
pienia z inicjatywa przeprowadzenia referendum. NSA w Warszawie doprecy-
zowuje, ze termin 60-dniowy do zbierania podpiséw musi by¢ rozumiany jako
termin do zbierania podpiséw wraz z danymi identyfikujacymi osobeg sktadajaca
podpis®®. Dziatajac zatem na podstawie art. 14 ust. 2 u.r.l., inicjator referendum
podpisy zbiera na kartach, z ktérych kazda zawiera informacje o przedmiocie
zamierzonego referendum oraz o tym, ze poparcia nie mozna wycofa¢. Mieszka-

32 K. Kiljan, Referendum lokalne w swietle przepiséw ustawy z 15 wrzesnia 2000 roku, ,,Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 11, s. 38.

33 K. W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz,
Warszawa 2007; LEX, Komentarz do art. 4 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U.
00.88.985).

34 P. Uzigbto, Ustawa o referendum lokalnym..., s. 31.
35 Tekst jedn. z 2007 r., Dz.U. Nr 190, poz. 1360 z p6zn. zm.
3¢ Wyrok NSA w Warszawie z 13 wrzesnia 2006 r., Il OSK 1044/06, LEX, nr 320887.
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niec jednostki samorzadu terytorialnego popierajacy wniosek o przeprowadze-
nie referendum podaje na karcie nazwisko, imi¢, adres zamieszkania i numer
ewidencyjny PESEL. Dane te potwierdza wlasnorgcznym podpisem. Wycofanie
udzielonego poparcia jest bezskuteczne (art. 14 ust. 4 u.r.l.). W orzecznictwie
ugruntowane jest stanowisko, zgodnie z ktorym ,,prawidtowo ztozony podpis”
to tylko podpis sensu stricto, czyli ,,wlasnoreczny podpis™’. Oznacza to ko-
nieczno$¢ dotarcia inicjatora referendum bezposredniego do mieszkanca gminy
w celu uzyskania jego poparcia. Z wymienionych regulacji wynika jednoczes$nie,
ze inicjator referendum nie zbiera samych podpiséw, mieszkaniec popierajacy
wniosek musi bowiem podaé na karcie nazwisko, imig, adres zamieszkania i nu-
mer ewidencyjny PESEL. Dane te potwierdza wiasnorecznym podpisem?®. Jest
to szczegoblnie istotne, poniewaz inicjator referendum musi wykazac si¢ szcze-
g6lna staranno$cia i dbatoscia w dokumentowaniu wymaganego poparcia. Zda-
niem bowiem WSA w Krakowie, art. 22 ust. 5 u.r.l. nie zezwala na wyznaczenie
14-dniowego terminu (ponad limit 60-dniowy) na usunigcie brakow w przypadku
,hiewystarczajacej liczby prawidtowo ztozonych podpisow™*’.

Uwzgledniajac fakt, ze wielko$¢ gmin jest zr6znicowana — od gmin ma-
tych, liczacych kilka tysigcy mieszkancow do gmin duzych, zamieszkatych przez
kilkaset tysigcy mieszkancdw — sprostanie wymogowi uzyskania 10% podpisow
mieszkancéw gminy w stosunkowo krétkim terminie 60 dni, okazuje si¢ przed-
sigwzigciem trudnym do zrealizowania. Swiadczy o tym choéby fakt, ze na etapie
przygotowania wniosku i zbierania podpisow w pierwszej kadencji samorzadu
pojawito si¢ 28 inicjatyw referendalnych, ktore jednak nie zostaty doprowadzone
do realizacji®.

Jednoczes$nie ustawodawca wprowadza kolejne istotne utrudnienie dla
inicjatora referendum. Ot6z w art. 14 ust. 3 u.r.l. ogranicza swobodg¢ zbierania
podpisdéw przez inicjatora referendum poprzez wskazanie okolicznos$ci, w razie
zaistnienia ktorych tych czynnosci wykonywac¢ nie mozna. Wymieniona regula-
cja stanowi, ze podpisy popierajace wniosek w sprawie przeprowadzenia referen-
dum z inicjatywy mieszkancOw mozna zbiera¢ w miejscu, czasie i w sposdb wy-
kluczajacy stosowanie jakichkolwiek naciskow zmierzajacych do wymuszenia
podpisow. A. Kisielewicz stwierdzit, ze jest to jeszcze jedna gwarancja prawidto-
wego i rzetelnego przeprowadzenia referendum, dajaca mieszkancom mozliwos¢
nieskrgpowane;j i racjonalnej wypowiedzi w sprawie poddanej pod powszechne
glosowanie. Nie mozna wigc zbiera¢ podpisow w warunkach, w ktérych mozli-
we byloby wykorzystanie jakiejkolwiek zaleznos$ci miedzy osoba reprezentujaca
inicjatora a mieszkancem (np. w szkole, zaktadzie pracy, wojsku itp.). Wydaje

37 Wyrok NSA w Warszawie z 12 listopada 2008 r., II OSK 1544/08, ONSAiWSA 2010/1/11; Wyrok
WSA w Szczecinie z 8 sierpnia 2008 r., Il SA/Sz 446/08, LEX, nr 470935.

38 Ibidem.
3 Wyrok WSA w Krakowie z 11 maja 2004 r., Il SA/Kr 37/04, LEX, nr 161298.

4 K. Kowal, Instytucja referendum — teoria i praktyka ze szczegolnym uwzglednieniem wojewédztwa
watbrzyskiego, Zielona Gora 2002, s. 34,371 53.
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si¢, ze podpisy nie moga by¢ rowniez zbierane w okoliczno$ciach, ktore utrud-
niaja podpisujacemu dostateczne rozeznanie w materii, w jakiej si¢ w ten sposob
wypowiada (np. podczas imprez rozrywkowych czy sportowych, w sytuacjach
zwiazanych ze spozywaniem alkoholu)*!.

Ograniczony zakres przedmiotowy referendum

Przedmiotem referendum lokalnego sa — jak wynika z tresci art. 2 ust. 1 u.r.l. —
sprawy dotyczace tej wspolnoty, mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji
organdw danej jednostki lub w sprawie odwolania organu stanowiacego tej jed-
nostki, a w przypadku gminy takze wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

Zatem przedmiotem referendum moze by¢ tylko sprawa mieszczaca sig
w zakresie wlasciwos$ci organdw gminy, zas rozstrzygniecie referendum ma cha-
rakter stanowczy*?. Prawo do referendum przystuguje m.in. w sprawach, w kto-
rych z woli mieszkancoéw wspodtksztaltowany jest sposéb zarzadzania sprawami
dotyczacymi tej wspolnoty, przy czym referendum z inicjatywy rady gminy po-
winno dotyczy¢ tylko spraw waznych dla gminy w przedmiocie sposobu rozstrzy-
gania spraw mieszczacych sie w zakresie zadan i kompetencji organow gminy*.

Jak jednak stwierdza NSA, przedmiotem referendum rozstrzygajacego
nie moga by¢ sprawy, ktore sa ustawowo zastrzezone na rzecz organdow gminy.
Nie mozna zatem w drodze referendum zobowiaza¢ rady gminy do uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w ksztalcie bedacym wy-
nikiem referendum. Wyniki takiego referendum moga by¢ traktowane jedynie
w kategoriach konsultacji spotecznych*. Rowniez zwracanie sie do mieszkan-
cow z pytaniem referendalnym w kwestiach juz rozstrzygnigtych przez organ
stanowiacy jest bezpodstawne®.

Jak wskazuje TK w wyroku z 26 lutego 2003 r., w sprawach zastrzezonych
dla wtadz i organow innych, niz organy tego wlasnie samorzadu, mieszkancy nie
moga si¢ wypowiada¢ tak stanowczo, jak w sprawach uznanych przez ustawe za
sprawy nalezace do zakresu zadan danego samorzadu. Przemawia za tym wiele
wzgledow. Po pierwsze, mieszkancy okreslonej wspolnoty nie moga przyczyniaé
si¢ w takim samym stopniu ksztaltujaco do rozwiazan normatywnych central-
nych wtadz i organéw panstwa oraz organdw stanowiacych innych samorzadow,
jak moga to czyni¢ w odniesieniu do rozwiazan ,,wlasnego” prawa lokalnego.
Ustanowiony Konstytucja RP porzadek prawny opiera si¢ na zasadzie decentrali-

4 A. Kisielewicz, Przedmiot referendum gminnego..., s. 43.
42 Wyrok NSA z 29 czerwca 1993 r., SA/Wr 935/93, ONSA z 1994, Nr 3, poz. 105.

4 Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody tddzkiego z 31 lipca 2008 r., ON-1-0911/358/08, LEX,
nr 492721.

4 Wyrok NSA z 2 czerwca 2000 r., II SA/Wr 1060/00, OwSS 2000/4/100.

4 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody todzkiego z 9 wrzesnia 2008 r., ON-1-0911/394/08, LEX,
nr 492823.
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zacji wladzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji), a nie autonomii terytorialne;j.
Oznacza to, ze w zakresie stanowienia prawa lokalnego organy stanowiace jed-
nostek samorzadu terytorialnego spetniaja role uzupetniajaca, wydajac przepisy
prawa miejscowego na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego. Tym
bardziej zatem sami mieszkancy wspolnoty lokalnej nie moga wkracza¢ w proces
legislacyjny w panstwie w taki sam sposob, jak to czynia w zakresie stanowie-
nia ,,wlasnego” prawa lokalnego. Po wtore, niedopuszczalne jest rowniez wkra-
czanie przez mieszkancow danej wspdlnoty w proces stanowienia prawa innej
wspdlnoty samorzadowej, w taki sam sposob, jak to czynia w przypadku ,,wta-
snego” prawa lokalnego. Samorzad terytorialny nie jest zbudowany na zasadzie
hierarchiczno$ci. Kazdy rodzaj samorzadu, a przez to i kazdy samorzad, ma od-
powiednie zadania wilasne. Jesli zatem ma si¢ do czynienia ze sprawa dotyczaca
istotnych intereséw danej wspolnoty, ktdra zarazem jest sprawa dotyczaca innej
wspdlnoty samorzadowej — to proces uzgadniania stanowisk wymaga uregulowa-
nia ustawowego. Nie wylacza to samo przez si¢ mozliwosci i sensu referendalne;j
formy wypowiedzi mieszkancow tej pierwszej wspolnoty. Istnie¢ winna jedynie
procedura uzgadniania — bardzo czgsto w takich razach sprzecznych — wynikow
roznych referendéw lokalnych dotyczacych tej samej sprawy. Ta kwestia zostata
jednak catkowicie pominigta przez ustawe o referendum lokalnym; nie regulu-
ja jej tez w sposob generalny odpowiednie ustawy samorzadowe. Wreszcie po
trzecie zauwazy¢ nalezy, ze podzial na sprawy ogolnokrajowe i lokalne; w tym
samorzadow roznych stopni ma w duzej mierze charakter umowny i zalezy od
rozstrzygnig¢ prawa pozytywnego. Prawo to ze wzgledu na umowno$¢ podzia-
tu musi charakteryzowa¢ si¢ duzym stopniem ogolnosci. Wspotczesnie bowiem
nieomal wszystkie sprawy publiczne maja takze swoje aspekty lokalne i wywo-
huja skutki dotykajace okre$lonej spotecznos$ci lokalnej. Stad tez kierowanie sig
wytacznie brzmieniem art. 170 Konstytucji RP w oderwaniu od innych jej prze-
pisow mogtoby prowadzi¢ do dezorganizacji procesu stanowienia prawa oraz
chaosu. W rezultacie nastapi¢ mogloby niezgodne z Konstytucja RP ostabienie
wladzy ustawodawczej i w odpowiednim zakresie wtadzy wykonawczej panstwa
oraz chaos kompetencyjny miedzy samorzadami“.

Reasumujac, pomimo formalnego zagwarantowania prawa do referendum
gminnego (lokalnego) mieszkancom gminy, w praktyce jego realizacja napotyka
trudnosci gtownie natury proceduralnej, ktore czynia to prawo niemozliwym do
skorzystania i zrealizowania. Wymogi, jakie ustawodawca stawia przed podmio-
tem, ktory inicjuje postepowanie o przeprowadzenie referendum sa tak wysokie,
ze ich spelnienie czesto przekracza jego mozliwosci. Skutkiem tego, referendum
lokalne jest forma demokracji bezposredniej stosowana jest stosunkowo rzadko.
Oznacza to, ze mieszkancy gminy w zasadzie prawa do tworzenia prawa lokal-
nego nie posiadaja.

4 Wyrok TK z 26 lutego 2003 r., K 30/02, OTK-A z 2003 r., Nr 2, poz. 16.



