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OBOWIAZEK INICJATORA REFERENDUM
LOKALNEGO DOTYCZACY
POWIADAMIANIA CZLEONKOW
WSPOLNOTY SAMORZADOWE)

O PRZEDMIOCIE ZAMIERZONEGO
REFERENDUM

1. Zagadnienia wprowadzajace

Referendum lokalne stanowi, obok wyboréw, fundamentalng forme
demokracji bezposredniej w samorzadzie terytorialnym. Instytucja
referendum lokalnego jako referendum o charakterze explicite samo-
rzagdowym pojawila sie w polskim ustawodawstwie w 1990 r. w wyniku
transformacji ustrojowej i reaktywowania samorzadu terytorialnego —
poczatkowo na poziomie gminy’.

Instytucja ta posiada obecnie umocowanie konstytucyjne w art. 170
Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze czlonkowie wspolnoty samorzadowej

! Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95), obecnie
ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559 ze zm.). Wczesniej
uchwalona ustawa z 6.05.1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum (Dz.U. Nr 14,
poz. 83) wprowadzita wprawdzie instytucje referendum lokalnego, jednak w warunkach
ustrojowo-politycznych niezaktadajacych istnienia samorzadu terytorialnego.
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moga decydowa¢, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej
wspolnoty, w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bezposred-
nich organu samorzadu terytorialnego. Przyznanie cztonkom wspdl-
noty samorzadowej prawa do referendum lokalnego jest oczywistym
przejawem upodmiotowienia mieszkancow, realizacji idei demokracji
lokalnej, idei pomocniczo$ci i spoteczenstwa obywatelskiego na ptasz-
czyznie normatywnej. Referendum lokalne, obok wyboréw, stanowi
fundament koncepcji, ze czlonkowie wspoélnoty samorzadowej sa
podmiotem wiladzy publicznej, podejmujacym decyzje w sprawach
publicznych?.

Zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego reguluje ustawa
215.09.2000 r. o referendum lokalnym?, a w zakresie w niej nieuregulo-
wanym maja odpowiednie zastosowanie przepisy ustawy z 5.01.2011 r.
- Kodeks wyborczy*. Referendum to przybiera posta¢ referendum gmin-
nego, powiatowego albo wojewoddzkiego®. W $wietle art. 2 u.r.l. miesz-
kancy jednostki samorzadu terytorialnego jako czlonkowie wspolnoty
samorzadowej wyrazaja w drodze gtosowania referendalnego swoja
wole:
- co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspdlnoty,
mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji organdéw danej
jednostki,

* Zob. m.in.: W. Krecisz, W. Taras, Ustawa o referendum lokalnym, Krakow 2001,
s. 9-13; H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2001, s. 128; E. Olejniczak-Szalowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym. Roz-
wazania na tle ustawodawstwa polskiego, £.6dz 2002, s. 87-112; J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Krakow 2005, s. 213-214; I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu
terytorialnego w Polsce na tle zagadnieti ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow
2007, s. 360 i n.; P. Uzieblo, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 42; M. Kasinski, Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, L.6dz
2009,s.290in.

> Dz.U. 22019 1. poz. 741.

* Dz.U. 22022 r. poz. 1277 ze zm.

° W literaturze zwraca sie uwage na nieadekwatnos¢ tytutu ustawy, ktora obejmuje
regulacja nie tylko instytucj¢ referendum na poziomie lokalnym, lecz takze referendum na
poziomie regionalnym. Zob. H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny..., s. 126; E. Olejniczak-
-Szatowska, Prawo do udziatu..., s. 57-58.
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- w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospo-
darczych lub kulturowych wiezi taczacych te wspdlnote,

- w sprawie odwolania organu stanowigcego danej jednostki,
a w gminie takze wdjta, burmistrza, prezydenta miasta,

- w sprawie samoopodatkowania si¢ mieszkancow na cele publicz-
ne mieszczace si¢ w zakresie zadan i kompetencji organéw gminy.

Ponadto w art. 4c u.s.g. przewidziano referendum w sprawie utwo-
rzenia, polaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic
gminy.

Glosowanie referendalne polega na udzieleniu na urzedowej karcie
do glosowania pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawio-
ne pytania albo na dokonaniu wyboru pomiedzy zaproponowanymi
wariantami.

Prawo do udzialu w referendum lokalnym przystuguje tylko tym czton-
kom wspdlnoty samorzadowej, ktorzy stale zamieszkuja na obszarze
danej jednostki samorzadu terytorialnego i na podstawie przepiséw
Kodeksu wyborczego posiadajg czynne prawo wyborcze do organu
stanowiacego tej jednostki®.

Niezwykle istotne z punktu widzenia niniejszych rozwazan jest to,
ze prawo czlonkéw wspoélnoty samorzadowej do udziatu w referen-
dum nie sprowadza si¢ wylacznie do aktu glosowania, ale obejmuje
takze, a moze przede wszystkim, prawo do inicjowania referendum
lokalnego. Na gruncie ustawy o referendum lokalnym prawo do udzia-
tu w referendum nalezy zatem rozumie¢ szeroko - jako prawo do
referendum’.

¢ Na temat cenzusu domicylu i innych cenzuséw wyborczych zob. np. W. Krecisz,
W. Taras, Ustawa..., s. 30-37; P. Uzigblo, Ustawa o referendum..., s. 26-30; K. Skotnicki,
State zamieszkanie w gminie jako podstawa wpisu do rejestru wyborcow i udziatu w wy-
borach organdw gminy oraz referendum gminnym, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2014/22,
s. 309-316.

7 Zob. E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu..., s. 31-32.
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2. Sposoby inicjowania referendum na wniosek
mieszkancow

Referendum moze by¢ przeprowadzone z inicjatywy organu stanowiacego
jednostki samorzadu terytorialnego albo z inicjatywy mieszkancow, ktora
przybiera forme wniosku mieszkancéw, przy czym w sprawach odwota-
nia organu stanowigcego rozstrzyga sie wytacznie w trybie referendum
przeprowadzonego na wniosek mieszkancow (art. 5 ust. 1 u.r.l.). Wniosek
powinien pochodzi¢ od co najmniej 10% uprawnionych do glosowania
mieszkancow gminy albo powiatu badz od co najmniej 5% uprawnionych do
glosowania mieszkancéw wojewddztwa. Prawo do inicjowania glosowania
ludowego przez samych czlonkéw wspélnoty samorzadowej trafnie ujmo-
wane jest w literaturze jako wyjatkowo istotny mechanizm wykonywania
wladzy przez lokalnego suwerena, lokalny zbiorowy podmiot suwerennosci®.

Problematyka inicjowania referendum przez organ stanowigcy j.s.t. nie
budzi w doktrynie, judykaturze i praktyce takich niejasnosci interpreta-
cyjnych jak problematyka inicjowania referendum przez mieszkafncow
w formie wniosku o przeprowadzenie referendum. Prawodawca okreslit,
kto i w jakim trybie ma prawo wystapic ze stosowng inicjatywa w imieniu
mieszkancéw. Podmiot 6w zostal uznany przez ustawodawce (w art. 11
ust. 1 u.rl.) za inicjatora referendum i przyznane mu zostaly uprawnienia,
a takze obowiazki, stuzace do skutecznego wszczecia postepowania zmie-
rzajacego do przeprowadzenia referendum’. Decyzja w sprawie przeprowa-
dzenia referendum zapada po dokonaniu weryfikacji wniosku mieszkan-
cow wedtug kryterium zgodnosci z prawem, o czym ponizej bedzie mowa.

Ustawa w art. 11 okresla trzy sposoby inicjowania referendum na wnio-
sek mieszkancow:
1) przez grupe co najmniej 15 obywateli, posiadajacych czynne pra-
wo wyborcze do organu stanowigcego danej jednostki samorzadu
terytorialnego; w gminie moze to by¢ grupa 5 obywateli, chyba ze

8 Zob. szerzej E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu..., s. 111-112; P. Uzigbto,
Ustawa o referendum..., s. 59; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 220.

 Zob. A. Kisielewicz [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz,
Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007, art. 4, s. 64 i n.
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inicjatywa dotyczy utworzenia, potaczenia, podzialu, zniesienia
gminy oraz ustalenia granic gminy, wowczas z inicjatywa wysta-
pi¢ moze jedynie grupa co najmniej 15 obywateli, ktérym przy-
stuguje prawo wybierania do rady gminy (art. 11 ust. la u.r.l.);

2) przez statutowy strukture terenows partii politycznej, jesli dziata
ona w danej jednostce samorzadu terytorialnego;

3) przez organizacje spoleczng posiadajaca osobowos¢ prawna, kto-
rej statutowym terenem dziatania jest co najmniej obszar danej
jednostki samorzadu terytorialnego.

W mojej ocenie najblizsze paradygmatowi inicjatywy oddolnej jest
rozwigzanie pierwsze. Dopuszczenie inicjowania referendum przez
struktury partyjne z natury rzeczy rodzi niebezpieczenstwo instrumen-
talnego potraktowania tej waznej instytucji demokracji bezposredniej
i wykorzystania jej dla partykularnych celéow politycznych, a raczej
partyjnych. Przyznanie prawa inicjowania referendum dla organizacji
spotecznych nie budzi, jak wolno przypuszczaé, takich watpliwosci.

Dalsze rozwazania beda po$wiecone - ze wzgledu na ograniczone ramy
niniejszego opracowania — wybranym dyskusyjnym zagadnieniom, ktore
wylaniajg sie w toku analizy rozwigzan prawnych, odnoszacych sie do
inicjowania referendum. Do kwestii kontrowersyjnych nalezy zaliczy¢
m.in. problem sposobu informowania mieszkancéw o przedmiocie
zamierzonego referendum w kontekscie oceny tego sposobu informo-
wania w toku weryfikacji wniosku mieszkanicéw o przeprowadzenie
referendum.

3. Powiadamianie o zamiarze wystgpienia
z inicjatywa referendalng. Informacja
0 zamierzonym referendum

Inicjator referendum jest kluczowym podmiotem, wyposazonym przez
przepisy prawa w istotne uprawnienia i obowiazki na kazdym etapie
procedury referendalnej. Etap inicjowania referendum - w imieniu
mieszkafcow - jest etapem przygotowawczym, posiadajacym funda-
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mentalne znaczenie dla powodzenia przedsiewziecia majacego na celu
skuteczne prawnie zlozenie wniosku mieszkancow o przeprowadzenie
referendum. Wniosek ten powinien zawiera¢ pytanie lub pytania refe-
rendum albo warianty zaproponowane do wyboru. Pytanie zawarte we
wniosku o przeprowadzenie referendum w sprawie utworzenia, potacze-
nia, podziatu, zniesienia gminy oraz ustalenia granic powinno okresla¢
szczegdlowo proponowane zmiany w podziale terytorialnym®. Jesli
wniosek dotyczy referendum w sprawie samoopodatkowania, w pytaniu
nalezy okresli¢ cel lub cele oraz zasady samoopodatkowania.

Postepowanie w sprawie przeprowadzenia referendum na wniosek
mieszkancow jest wszczete z chwilg zlozenia przez inicjatora referendum
powiadomienia na pi$mie o zamiarze wystapienia z inicjatywg referen-
dalng skierowanego do przewodniczacego zarzadu danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego (starosty/marszatka wojewoddztwa), a w gminie
do wojta (burmistrza, prezydenta miasta)'. Inicjator referendum w spra-
wie odwolania organu jednostki samorzadu terytorialnego powiadamia
o0 zamiarze wystapienia z takg inicjatywa réwniez komisarza wyborczego.
Organy te niezwlocznie potwierdzaja na pi$mie otrzymanie powiado-
mienia. Tre§¢ powiadomienia okreslona jest wyczerpujaco w art. 12
ust. 2 u.r.l. Jedli inicjatorem jest grupa obywateli, w powiadomieniu
nalezy wskaza¢: nazwiska, imiona, adresy zamieszkania, numery PESEL
wszystkich czlonkéw grupy oraz osobe bedaca jej pelnomocnikiem
(oznacza to obowigzek ustanowienia pelnomocnika, moze nim by¢ wy-
tacznie osoba fizyczna, ktorej przystuguje prawo wybierania do organu
stanowigcego danej jednostki samorzadu). W powiadomieniu nalezy
tez okresli¢ sprawe, w ktorej ma zosta¢ przeprowadzone referendum.

Powstaje kwestia, jakie skutki powoduje wniesienie powiadomienia,
ktore zawiera wady formalne. Niestety ustawodawca nie uregulowat tej
kwestii. W doktrynie sformulowano poglad, ze takie powiadomienie

10 Art. 4c. ust. 5 u.s.g.

" A. Kisielewicz [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa...,
art. 13, s. 84; K. Bandarzewski, Wiszczecie procedury referendum lokalnego i ocena wniosku
w sprawie referendum [w:] Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne,
red. M. Stec, K. Matysa-Suliniska, Warszawa 2010, s. 174 i n.
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nie odniesie skutku prawnego polegajacego na wszczeciu procedury
zbierania podpiséw mieszkanicow pod inicjatywa w sprawie przepro-
wadzenia referendum'.

W praktyce referendalnej wystepuja kontrowersje w zwiazku z dekodo-
waniem treéci art. 13 u.r.l. Przepis ten stanowi, ze inicjator referendum
na swoj koszt podaje do wiadomosci mieszkancéw danej j.s.t. przedmiot
zamierzonego referendum, przy czym ta informacja powinna zawiera¢
pytanie lub pytania referendum albo warianty zaproponowane do wy-
boru, uzasadnienie odwotania organu badz cel i zasady samoopodat-
kowania. Rzeczony obowigzek nalezy postrzega¢ w kontekscie innych
obowiazkoéw inicjatora referendum, ktére polegaja na:

- okre$leniu sprawy, w ktdrej ma zosta¢ przeprowadzone referen-
dum, w powiadomieniu o zamiarze wystgpienia z inicjatywa refe-
rendalng (art. 12 ust. 2 pkt 3 u.r.l.),

- zamieszczeniu informacji o przedmiocie zamierzonego referen-
dum na kartach, na ktérych zbierane s3 podpisy mieszkancow
popierajacych wniosek o przeprowadzenie referendum (art. 14
ust. 2 u.rl),

- zamieszczeniu pytania lub pytan referendum albo wariantéw za-
proponowanych do wyboru, celu i zasad samoopodatkowania we
wniosku o przeprowadzenie referendum (art. 15 ust. 2 u.r.L.).

Nie rozwijajac tego watku, trzeba zaznaczy¢, ze w praktyce referendalnej
niejednokrotnie zdarzaja si¢ rozbieznoéci w okresleniu sprawy propo-
nowanej do rozstrzygniecia we wniosku o przeprowadzenie referendum
i sprawy przedstawionej mieszkancom na kartach poparcia inicjatywy
referendalnej (poparcia wniosku w sprawie przeprowadzenia referendum)
oraz w sformutowaniu informacji o zamierzonym referendum podawanej
do wiadomoéci mieszkaricom jeszcze przed zbieraniem podpiséw. Do-
tyczy to gtéwnie formutowania pytan, okreslania wariantéw do wyboru.
W orzecznictwie i doktrynie ujawnily sie réznice pogladéw w odniesieniu
do wymogu zachowania tozsamosci sprawy proponowanej do rozstrzyg-
niecia. Zasadniczo zarysowaly sie dwa stanowiska: pierwsze, bardziej tole-

12 Tak P. Uzigblo, Ustawa o referendum..., s. 74-75 oraz K. Bandarzewski, Wszczecie
procedury...,s. 177.
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rancyjne wobec istniejacych rozbieznosci, drugie bardziej rygorystyczne.
W judykaturze przewaza drugie stanowisko, ze ,,(...) sprawa proponowana
do rozstrzygniecia w drodze referendum, okreslona we wniosku o przepro-
wadzenie referendum za pomocg pytan referendum powinna by¢ tozsama
ze sprawg, ktora wezesniej przedstawiono mieszkaricom na kartach, zabie-
gajac o ich poparcie. (...) A zatem informacja o przedmiocie referendum
podana na wspomnianej karcie powinna w zasadzie zawiera¢ pytania
powtdrzone pdzniej we wniosku o przeprowadzenie referendum””.

Podzielam poglad, ze informacja o przedmiocie zamierzonego refe-
rendum powinna zawiera¢ wszystkie wymagane prawem elementy
i powinna mie¢ tozsama tres¢ na wszystkich etapach procesu inicjo-
wania referendum: poczawszy juz od etapu informowania mieszkancéw
o zamierzonym referendum (w trybie art. 13 u.r.l.), poprzez informo-
wanie o przedmiocie zamierzonego referendum na kartach, na ktérych
inicjator zbiera podpisy mieszkancoéw popierajacych inicjatywe, czyli
popierajacych wniosek o przeprowadzenie referendum w danej sprawie
(w trybie art. 14 ust. 2 u.r.l.), az po etap przekazywania przez inicjatora
wniosku mieszkancow o przeprowadzenie referendum komisarzowi
wyborczemu, w przypadku inicjowania referendum odwolawczego,
albo przewodniczacemu zarzadu j.s.t., a w gminie wojtowi, w przypadku
inicjowania referendum w innych sprawach'.

Na etapie weryfikacji wniosku organ stanowiacy j.s.t. powoluje specjalng
komisje do sprawdzenia, czy wniosek mieszkancow o przeprowadzenie
referendum odpowiada przepisom ustawy. Na etapie decyzyjnym, dys-
ponujac opinig komisji, organ stanowiacy podejmuje uchwale o prze-
prowadzeniu referendum (jezeli 6w wniosek spelnia wymogi ustawy
i nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem) albo uchwate
odrzucajacg wniosek. Organ stanowiacy jest zwigzany trescig wniosku
(art. 17 ust. 1 w.rl.). W przypadku wniosku o przeprowadzenie refe-

B Wyrok NSA w Warszawie z 22.06.1999 r., I SA 1101/99, CBOSA; podobnie wyrok
NSA z17.06.2014 r., IT OSK 825/14, CBOSA.

4 M. Rulka, Sformutowanie pytania w referendum lokalnym w Swietle orzecznictwa,
ST 2018/7-8. Por. tez wyrok WSA w Krakowie z 10.02.2012 r., ITI SA/Kr 121/12, LEX
nr 1121666.
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rendum odwolawczego badanie prawidlowosci wniosku przeprowadza
komisarz wyborczy i to on wydaje postanowienie o przeprowadzeniu
referendum lub odrzuceniu wniosku mieszkancow (art. 22-24 u.r.l.). Na
uchwale/postanowienie odrzucajgce wniosek mieszkancow inicjatorowi
referendum stuzy skarga do sadu administracyjnego.

Biorac powyzsze pod uwage, trzeba podkresli¢, ze spelnienie wymogow
ustawowych na kazdym etapie procesu inicjowania referendum ma za-
sadnicze znaczenie dla pozytywnej weryfikacji wniosku mieszkancow
o przeprowadzenie referendum, dotyczy to réwniez spetnienia wymagan
zart. 13 url”

W $wietle przywotanego przepisu podanie mieszkaricom do wiadomosci
przedmiotu zamierzonego referendum nastepuje w sposob zwyczajowo
przyjety w gminie, a w powiecie i w wojewodztwie — poprzez ogloszenie
w prasie codziennej ogélnodostepnej w danej jednostce samorzadu
terytorialnego. Zwrot ,w sposdb zwyczajowo przyjety” zawiera pojecie
nieostre, niedookreslone, mamy tu do czynienia z przepisem odsylaja-
cym pozasystemowo — odsylajacym do norm pozaprawnych, w oma-
wianym kontekscie do regut ,,zwyczaju”. Nieprzestrzeganie tych regut
zagrozone jest tymi samymi sankcjami, co nieprzestrzeganie wyraznie
sformutowanych norm prawnych, innymi stowy odestanie wigze adre-
satow normy prawnej'®. Okreslone zwyczaje nabieraja wiec doniostosci
prawnej'’. Normy pozaprawne maja wspiera¢ i uzupetnia¢ stanowione
prawo administracyjne'®. Sformufowanie ,,prasa codzienna ogélnodo-
stepna’, wbrew pozorom, tez nie ma zakresu ostrego i nie jest rozumia-
ne jednolicie. Zarysowany tu problem ma istotne znaczenie prawne,
bowiem od zastosowanej interpretacji wskazanych poje¢ zalezy ocena
zgodno$ci z prawem wniosku mieszkancow o przeprowadzenie referen-
dum. W praktyce niejednokrotnie dochodzi wi¢c do sporéw interpre-
tacyjnych miedzy organem uprawnionym do decydowania w sprawie

'* K. Bandarzewski, Wszczecie procedury..., s. 180; A. Kisielewicz [w:] K.-W. Czaplicki,
B. Dauter, A. Kisielewicz, E. Rymarz, Ustawa..., art. 13, s. 87.

16 Zob. blizej A. Btas [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 1998,s.99 in.

17 M. Stahl [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznic-
twie, red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 275.

18 A. Blas [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 103.
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przeprowadzenia referendum, kwestionujacym prawidlowos¢ ztozonego
wniosku, a inicjatorem referendum. Dodatkowo materia ta znajdu-
je odzwierciedlenie w rozstrzygnieciach nadzorczych wojewoddow?™.
W rezultacie cigzar ustalenia zakresu tresciowego powyzszych poje¢
przenosi sie gléwnie na grunt orzecznictwa, a po czesci takze doktryny.

Zwyczaj w prawie administracyjnym pojmowany jest jako ,,pozaprawny
nawyk postepowania przestrzegany praktycznie w obrebie danej struk-
tury (jednostki) organizacyjnej administracji, w podobnych sytuacjach
iw okres$lonym czasie”®. Mozna zaklada¢, ze w analizowanym przypad-
ku, w jakims sensie, mamy do czynienia réwniez z odestaniem do norm
zwyczajowych pojmowanych jako reguly wytworzone poza organizacjga
administracji - zwyczaj administrowanych?'.

W praktyce referendalnej rady gmin, a w przypadku referendum odwo-
tawczego — komisarze wyborczy, dokonujac weryfikacji wniosku o prze-
prowadzenie referendum, czestokro¢ podejmowali decyzje o odrzuceniu
wniosku, wskazujac jako powdd, ze inicjator nie podat informacji o za-
mierzonym referendum w sposdb zwyczajowo przyjety w danej gminie;
przy czym jako ,,sposdb zwyczajowo przyjety” traktowano wylgcznie
oglaszanie informacji na tablicy ogloszen urzedu gminy, w Biuletynie
Informacji Publicznej, na stronie internetowej urzedu gminy oraz na tab-
licach ogloszen na terenie solectw lub innych jednostek pomocniczych.
Istotnie do niedawna, takze w nauce prawa administracyjnego, wskazy-
wano na ten sposob oglaszania (np. gminnych przepiséw porzadkowych)

19 Zob. np. rozstrzygniecie nadzorcze nr WN-I1.4131.1.43.2014 Wojewody Matopol-
skiego z 8.12.2014 r. (Dz.Urz. Woj. Malop. poz. 7088), w ktérym wojewoda zakwestionowat
legalnos¢ uchwaly Rady Miasta Nowy Targ o przeprowadzeniu referendum gminnego
na wniosek mieszkancéw m.in. z tego powodu, ze informacja inicjatora o przedmiocie
referendum zawarta na portalach internetowych i w lokalnych gazetach nie zostata po-
dana w sposdb zwyczajowo przyjety, tzn. w formie ogloszen (plakatow) wywieszonych na
tablicy ogloszen w Urzedzie Miasta, na innych tablicach ogloszeniowych usytuowanych
w réznych cze$ciach miasta, a takze na oficjalnej stronie internetowej Miasta Nowy Targ.

20 7. Bo¢ [w:] Prawo..., red. ]. Bo¢, s. 105; tak tez J. Zimmermann, Prawo..., 2005,
s. 93.

21 1. Bo¢ [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 106; zob. tez ]. Zimmermann, Prawo..., 2005,
5. 94.
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jako sposdb zwyczajowo przyjety**. Nie wyczerpuje to jednak katalogu
zwyczajowych sposobow oglaszania wiadomosci przyjetych na danym
terenie. Postep techniczny i zmiany spoleczne, rozwéj nowych techno-
logii informatycznych, szeroki dostep do Internetu i upowszechnienie
medidw elektronicznych powoduja, ze zwyczaj tez podlega przemianom.

Problem 6w zostal dostrzezony w orzecznictwie sadowoadministra-
cyjnym. Reprezentatywne w tej materii jest stanowisko kwestionujace
poglad, ze ,,podanie do wiadomo$ci mieszkancéw gminy przedmiotu
zamierzonego referendum w sposob zwyczajowo przyjety nalezy ogra-
niczy¢ do oficjalnych, zwigzanych z wladzami gminy publikatoréw
takich jak tablice ogloszen w urzedzie i sotectwach lub Biuletyn Infor-
macji Publicznej. Wspoélczesnie zwyczajowo akceptowanym sposobem
komunikowania si¢ cztonkéw spotecznosci lokalnej i przekazywania
miedzy nimi wiadomosci sg takze media spoleczno$ciowe (...) oraz prasa
i telewizja lokalna. Sg to niewatpliwie kanaty komunikacji skuteczniejsze
niz wywieszanie ogtoszen na urzedowych tablicach™.

Wspolczesnie mozna wiec mowi¢ o uksztaltowaniu sie dominujacej
linii orzeczniczej, w ramach ktérej sady uznaja, ze spelniony zostat
prawny wymog podania informacji o zamierzonym referendum w spo-
sOb zwyczajowo przyjety réwniez wtedy, gdy inicjator umiescit infor-
macje¢ w formie elektronicznej w lokalnych portalach internetowych,
popularnych wéréd mieszkancoéw portalach spoteczno$ciowych oraz
przez oglaszanie informacji o przedmiocie zamierzonego referendum
w lokalnych mediach, m.in. w telewizji, radiu, w prasie drukowanej*.

W mojej opinii trafne jest stanowisko prezentowane w wielu judykatach, ze
»(...) rozpropagowanie w spolecznosci lokalnej informacji o przedmiocie
zamierzonego przez Inicjatora referendum nie jest przeciez celem samym
w sobie, lecz wyltacznie §rodkiem zmierzajacym do tego, by jak najwieksza
liczba cztonkow spotecznosci lokalnej powzieta wiadomos¢ o zamierzo-

> Zob. m.in. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 232-234 i cyt. tam
literatura; P. Uzieblo, Ustawa o referendum..., s. 69.

» Wyrok WSA w Gdansku z 1.10.2015 r., III SA/Gd 721/15, LEX nr 1949526.

* Zob. np. wyrok WSA w Gdansku 2 9.09.2013 r., IIT SA/Gd 670/13, LEX nr 1534737.
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nym referendum i mogla ewentualnie udzieli¢ mu wsparcia, sktadajac
podpisy na liscie 0s6b popierajacych, ze sSwiadomoscia czego konkretnie
ma ono dotyczy¢”>. Podzielam przyjmowane w orzecznictwie szerokie
rozumienie treéci przepisu art. 13 u.rl,, rozumienie, e istota unormowania
zamieszczonego w art. 13 sprowadza si¢ do tego, aby mieszkancy danej
jednostki samorzadu terytorialnego byli poinformowani o zgtoszonej ini-
cjatywie i mogli w sposob prawnie skuteczny wzig¢ w niej aktywny udziat®.

Raz jeszcze warto zaakcentowac, ze zwyczaj, o ktdrym mowa, nie jest
niezmienny — ma charakter lokalny i podlega przeobrazeniom wraz
z przemianami spolecznymi i cywilizacyjnymi. Norma prawna z art. 13
nadaje zwyczajowi okreslone skutki prawne, a organ ,,ustala skonkrety-
zowane konsekwencje tych skutkéw”?. Tak wigc uznanie przez wiasci-
wy organ, ze inicjator nie dochowal regul zwyczajowych, prowadzi do
skutku w postaci odrzucenia wniosku mieszkancéw (skutek prawny)
i zaprzepaszczenia ogromnego wysitku spofecznego (negatywny sku-
tek spoleczny). Z tych powodéw uwazam, ze ocena stanu faktycznego
oraz interpretacja, co jest zgodne z regutami zwyczajowymi, powinna
by¢ dokonywana w sposéb ,liberalny”, z uwzglednieniem zasady, ze
wszelkie watpliwosci powinny by¢ rozstrzygane na korzys$¢ inicjatora
referendum, w szerszej perspektywie chodzi bowiem o ochrone kon-
stytucyjnego prawa czlonkow wspolnoty samorzadowej do referendum

» Wyrok WSA w Lublinie z 4.11.2021 r., III SA/Lu 503/21, LEX nr 3260054; trzeba
podkredli¢, ze znacznie wezesniej taki poglad wyrazit WSA w Gliwicach w wyroku
212.11.2012 ., IV SA/GI1 881/12, LEX nr 1249873.

26 Tak w wyroku WSA w Gliwicach z 12.11.2012 r., IV SA/GI 881/12; podobnie wyroki
WSA: w Gdansku z 9.09.2013 r.,, III SA/Gd 670/13, LEX nr 1534737; w Gorzowie Wiel-
kopolskim z2.06.2016 r., II SA/Go 287/16, LEX nr 2060448; w Poznaniu z 17.06.2021 r.,
IISA/Po 382/21, LEX nr 3193040. Takie stanowisko jest réwniez prezentowane w zalacz-
niku do uchwaty nr 61/2021 Panstwowej Komisji Wyborczej z 24.05.2021 r. w sprawie
wytycznych i wyjasnien w sprawie referendéw lokalnych dotyczacych odwotania organow
jednostek samorzgdu terytorialnego (M.P. poz. 586); w pkt 10 zatacznika znalazt sie passus
w brzmieniu ,,(...) jednakze wobec braku jednoznacznych przepiséw wiazaco precyzujacych
zwyczajowo przyjety w danej gminie sposob podawania do publicznej wiadomosci, nalezy
uzna¢ za spelniajace powyzsze wymogi ustawowe ogloszenie informacji o przedmiocie
zamierzonego referendum np. w lokalnych mediach, m.in. w telewizji, radiu albo prasie.
Informacje (...) moga zosta¢ umieszczone takze na stronach internetowych dotyczacych
mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego”.

27 1. Bo¢ [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 106.
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lokalnego. Orzecznictwo sadéw administracyjnych w tej materii wydaje
sie zmierza¢ we wskazanym kierunku.

Podobne refleksje towarzysza interpretowaniu zastosowanego
wart. 13 u.rl. terminu ,,prasa codzienna ogdélnodostepna w danej jed-
nostce samorzadu terytorialnego” (powiatowego i wojewodzkiego).
W rozumieniu ustawy z 26.01.1984 r. - Prawo prasowe?® ,,prasa oznacza
publikacje periodyczne, ktére nie tworzg zamknietej, jednorodnej cato-
$ci, ukazujace sie nie rzadziej niz raz do roku, opatrzone stalym tytulem
albo nazwg, numerem biezacym i datg, a w szczegolnosci: dzienniki
i czasopisma, serwisy agencyjne (...), programy radiowe i telewizyjne
(...); prasa sa takze wszelkie istniejace i powstajace w wyniku postepu
technicznego srodki masowego przekazywania (...), upowszechniajace
publikacje periodyczne za pomoca druku, wizji, fonii lub innej techniki
rozpowszechniania (...)"”. Tradycyjnie pojecie prasy codziennej faczone
jest z pojeciem ,,dziennik” w rozumieniu Prawa prasowego®. Artykut 7
ust. 2 pkt 2 Prawa prasowego stanowi, ze ,,dziennikiem jest ogélnoinfor-
macyjny druk periodyczny lub przekaz za pomocg dzwigku oraz dzwigku
i obrazu, ukazujacy sie czesciej niz raz w tygodniu”. W orzecznictwie
mozna spotka¢ stanowisko odmienne, w mojej opinii trafne, w §wietle
ktorego pojecie ,,prasa codzienna ogélnodostepna” nie musi by¢ utozsa-
miane z pojeciem ,,dziennik’, ale przy zastosowaniu wyktadni jezykowej
moze by¢ yjmowane szerzej, jako ,,tytul prasowy na biezaco (codziennie)

ogdlnodostepny na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego™.

4. Konkluzje

Instytucja referendum lokalnego, majaca bezposrednie zakotwiczenie
w Konstytucji RP, powinna stuzy¢ urzeczywistnianiu prawa czlonkéw
wspoélnot samorzagdowych do udzialu w decydowaniu o sprawach pub-

* Dz.U 22018 r. poz. 1914.

» Taki poglad wyraza P. Uzieblo, ktory wskazuje, ze pojecie prasy codziennej nalezy
utozsamiac z pojeciem dziennika przyjetym w Prawie prasowym i podkredla, ze ,,za prase
codzienna trzeba uznacd kazdg gazete, ktora ukazuje sie czeéciej niz raz w tygodniu” —
P. Uzigblo, Ustawa o referendum..., s. 70.

¥ Wyrok WSA w Lublinie z 4.11.2021 r., IIT SA/Lu 503/21, LEX nr 3260054.
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licznych ich dotyczacych. Aby decyzje byly podejmowane w sposdéb
$wiadomy, zgodny z wolg i interesami podmiotéw uczestniczacych
w procesach decyzyjnych, niezbedne jest przede wszystkim dostarczenie
rzetelnych i jak najbardziej precyzyjnych informacji o przedmiocie za-
mierzonego referendum. To warunek sine qua non podjecia racjonalnej
decyzji w sprawie poparcia wniosku o przeprowadzenie referendum,
udzialu w glosowaniu referendalnym i w konsekwencji wyrazenia w nim
rzeczywistej woli. Z tych wzgledow tak istotne jest wiasciwe sformutowa-
nie pytania referendalnego (lub wariantéw do wyboru) oraz tozsamo$¢
sprawy proponowanej do rozstrzygniecia w informacji o przedmiocie
referendum, kierowanej przez inicjatora referendum do mieszkancéow,
we wniosku o przeprowadzenie referendum i sprawy przedstawionej
mieszkancom na kartach do glosowania. Ponadto istotne znaczenie
ma szerokie upowszechnienie informacji o zamierzonym referendum,
aby dotarla ona do jak najwickszego grona zainteresowanych. W mo-
jej ocenie uksztaltowane i przedstawione w niniejszym opracowaniu
linie orzecznicze sagdéw administracyjnych sprzyjaja spetnieniu owych
warunkow.

Przepisy analizowanego tu art. 13 u.r.l. powinny by¢ interpretowane
w sposéb, ktory nie stwarza nieuzasadnionych, nadmiernych komplika-
cjiiprzeszkdd w korzystaniu przez cztonkéw wspolnoty samorzadowej
z konstytucyjnego prawa do referendum lokalnego.

Bibliografia

Banaszak B., Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999

Bandarzewski K., Wszczecie procedury referendum lokalnego i ocena wniosku
w sprawie referendum [w:] Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i poli-
tologiczne, red. M. Stec, K. Malysa-Sulifiska, Warszawa 2010

Czaplicki K.W., Dauter B., Kisielewicz A., Rymarz F., Ustawa o referendum lokal-
nym. Komentarz, Warszawa 2007

Dabek D., Prawo miejscowe, Warszawa 2007

Izdebski H., Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa
2001

Kasinski M., Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium prawno-polityczne,
16d7 2009



Obowigzek inicjatora referendum lokalnego dotyczgcy powiadamiania... 191

Krecisz W., Taras W., Ustawa o referendum lokalnym, Krakéw 2001

Olejniczak-Szatowska E., Prawo do udziatu w referendum lokalnym. Rozwazania
na tle ustawodawstwa polskiego, £L.6dz 2002

Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 1998

Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
red. M. Stahl, Warszawa 2021

Rulka M., Sformutowanie pytania w referendum lokalnym w Swietle orzecznictwa,
ST 2018/7-8

Skotnicki K., Stale zamieszkanie w gminie jako podstawa wpisu do rejestru wybor-
cow i udziatu w wyborach organéw gminy oraz referendum gminnym, ,Studia
Iuridica Lublinensia” 2014/22

Skrzydto-Niznik I., Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle za-
gadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007

Uzigblo P., Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008

Zimmermann J., Prawo administracyjne, Krakow 2005

Orzecznictwo

Wyrok NSA w Warszawie z 22.06.1999 r., IT SA 1101/99, CBOSA

Wyrok NSA z 17.06.2014 r., I OSK 825/14, CBOSA

Wyrok WSA w Gdansku z 9.09.2013 r., ITI SA/Gd 670/13, LEX nr 1534737

Wyrok WSA w Gdansku z 1.10.2015 r., III SA/Gd 721/15, LEX nr 1949526

Wyrok WSA w Gliwicach z 12.11.2012 r., IV SA/G1 881/12, LEX nr 1249873

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 2.06.2016 r., II SA/Go 287/16, LEX
nr 2060448

Wyrok WSA w Krakowie z 10.02.2012 r., IIT SA/Kr 121/12, LEX nr 1121666

Wyrok WSA w Lublinie z 4.11.2021 r., III SA/Lu 503/21, LEX nr 3260054

Wyrok WSA w Poznaniu z 17.06.2021 r., IT SA/Po 382/21, LEX nr 3193040

Ewa Olejniczak-Szatowska [ORCID: 0000-0002-6497-2517] — doktor habilito-
wany nauk prawnych, Uniwersytet £L6dzki, Wydzial Prawa i Administracji,
Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji.





