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Warszawa, dnia 15 listopada 2022 r.

Opinia
Osrodka Badan, Studioéw i Legislacji
Krajowej Rady Radcow Prawnych

dotyczaca projektu ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym

I. Przedmiot opinii.
Przedmiotem opinii prawnej jest ocena postanowien projektu ustawy o zmianie
ustawy o referendum lokalnym, druk nr 1768 IX kadencji Sejmul, zwanej dalej w skrécie

ustawg nowelizujaca.

II. Podstawa prawna.
Przygotowujac opinie prawng uwzgledniono w szczegdlnos$ci nastepujgce akty prawne:
1) ustawe z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr
78, poz. 483 z pézn. zm.), dalej jako Konstytucja RP;
2) Europejska Karte Samorzadu Lokalnego sporzadzong w Strasburgu w dniu 15
pazdziernika 1985 r. (DZ. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.), dalej w skrocie
EKSL;
3) ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559 z
pozn. zm.), dalej w skrocie u.s.g.;
4) ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2022 r. poz.
1526) dalej w skrocie u.s.p.;
5) ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U.z 2022 r. poz.
2094), dalej w skroécie u.s.w.;
6) ustawe z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2019 r. poz.

741) dalej w skrécie u.r.L;

! Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym (druk nr 1768),
https:// www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1768, dostep na 30.10.2022 r.


http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1768
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7) ustawe z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2022 r. poz. 1277 z

pozZn. zm.).

Opinia odzwierciedla stan prawny na dzien 31 pazdziernika 2022 r.

IIl. Zastrzezenia.

Niniejsza opinia stanowi wylgcznie uzasadnienie stanowiska dotyczacego
zgodno$ci z prawem opiniowanego projektu ustawy i nie moze by¢ oceniana
i powolywana w oderwaniu od catosci jej tresci, ani tez wykorzystywana w innym celu
niz jako opinia do tego projektu ustawy.

Opinia ta nie moze stuzy¢ do udzielania odpowiedzi na inne zagadnienia niz objete

jej trescia.

IV. Analiza prawna.

IV.1. Wprowadzenie.

Referendum lokalne stanowi jedno z najwazniejszych instrumentéw
bezposredniego oddziatywania wspdlnoty samorzadowej zaréwno na zadania publiczne
wykonywane wobec cztonkéw takiej wspdlnoty przez organy samorzagdowe oraz na inne
organy wtadzy publicznej, jak i sktad oséb petnigcych funkcje monokratycznych organéw
wykonawczych w gminach oraz cztonkéw (radnych) organéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z zasadg korporacyjnosci wyrazong wprost w art. 16 ust. 1 Konstytucji RP,
wszyscy mieszkancy jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowia z mocy
prawa wspolnoty samorzadowe. Tym samym to mieszkancy stanowig podstawe istnienia
jednostek samorzadu terytorialnego i ich dobro (rozumiane jako zaspokajanie
zbiorowych potrzeb cztonkéw takich wspélnot) powinno stanowi¢ podstawe do
przekazywania jednostkom samorzadu zadan do wykonywania (zadan wtasnych). Nie
mozna poming¢ tresci art. 170 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym gwarantuje sie cztonkom
wspolnoty samorzadowej prawo do decydowania o sprawach dotyczacych tej wspolnoty

w drodze referendum.
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Wzmacnianie instytucji referendum lokalnego wpisuje sie w koncepcje samorzadu
terytorialnego okre$long w art. 3 ust. 1 i 2 EKSL. Zgodnie z tym przepisem samorzad
lokalny to prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okre$lonych prawem, do
kierowania i zarzadzania zasadnicza czeScia spraw publicznych na ich wtasng
odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancéw, przy czym prawo to jest realizowane
albo przez rady lub zgromadzenia, albo przez zgromadzenia obywateli, referendum lub
kazdg inna formy bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie
rozwigzanie.

Takze Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze wspélnota samorzagdowa traktowana
jako zbiorowos$¢ posiada podmiotowos¢ w sensie politycznosocjologicznym, dajaca jej
prawo do wypowiadania sie bezposredniego o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty?2.

Juz powotane przepisy konstytucyjne wraz z konstytucyjng zasadg pomocniczos$ci
wskazujgca na potrzebe umacniania uprawnien obywateli i ich wspdlnot (a wiec przede
wszystkim wspolnot samorzadowych) nakazujac, aby regulacje normatywne obejmujace
instytucje referendum lokalnego mialy na celu wzmocnienie tej instytucji poprzez w
szczegOlnosci poszerzenie zakresu spraw objetych referendum, utatwienie jego
przeprowadzania i eliminowanie wszelkich nieprecyzyjnych regulacji utrudniajacych
stosowanie tej instytucji. Taki powinien by¢ cel nowelizacji ustawy o referendum

lokalnym.

IV.2. Poszerzenie zakresu przedmiotowego referendum.

Stosownie do proponowanej zmiany art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy nowelizujgcej,
przedmiotem referendum moze sta¢ sie kazda inna sprawa niz objeta art. 2 ust. 1 pkt 1i
2 url, i ile bedzie ona dotyczyta spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi
taczacych te wspdélnote samorzadowa.

Projektowana zmiana dotyczy wykreslenia z dotychczasowej tresci art. 2 ust. 1 pkt
3 wrl. przymiotnika ,istotnych” do okre$lenia spraw, mogacych by¢ przedmiotem
referendum lokalnego. Tym samym skutkiem takiej zmiany bedzie poszerzenie zakresu
spraw objetych referendum. Propozycja ta jest zgodna z art. 170 Konstytucji RP,

stosownie do ktérego cztonkowie wspdélnoty samorzadowej moga decydowac¢ w drodze

2 Wyrok TK z 26 lutego 2003 r. sygn. K 30/02, opubl. w OTK-A 2003/2/16.
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referendum w sprawach dotyczacych tej wspolnoty. Tym samym skoro Konstytucja nie
ogranicza spraw dotyczacych wspdlnoty samorzadowej tylko do spraw ,istotnych”, to
zaproponowana nowelizacja art. 2 ust. 1 pkt 3 u.r.l. usuwa niesp6jnos¢ pomiedzy
dotychczasowa trescig tego przepisu a art. 170 Konstytucji RP. Nie oznacza to jednak, ze
nawet po wejSciu w zycie tego przepisu kazda sprawa dotyczaca wspdlnoty
samorzadowej bedzie mogta by¢ przedmiotem referendum.

Dokonujgc interpretacji nowelizowanego art. 2 ust. 1 pkt 3 u.r.l. nalezy uwzgledni¢
takze tres¢ art. 17 ust. 1 tej ustawy, zgodnie z ktérym referendum nie moze prowadzi¢ do
rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawems3. Tym samym wszedzie tam, gdzie ustawodawca
przyznaje kompetencje do okreslenia sposobu zalatwiania sprawy organowi
wykonujacemu wiadze publiczng pozostajagcemu poza strukturg organizacyjng tej
jednostki samorzadu terytorialnego, w ktérej tworzaca ja wspdlnota wyrazi swoja wole
w drodze referendum - wynik referendum nie moze by¢ wigzacy dla tego organu.
Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne okreSlone ustawami (art. 16 ust. 2
Konstytucji RP). Jezeli sprawa publiczna zostala powierzona przez ustawodawce do
zalatwienia przez inny organ niz organ danej jednostki samorzadu terytorialnego,
to nie stanowi ona zadania publicznego danej wspolnoty samorzadowej, a tym
samym wspolnota ta zaréwno dziatajgc bezposrednio w drodze referendum jak i za
posrednictwem swoich organow przedstawicielskich nie moze rosci¢ sobie prawa do
wspotdecydowania.

Generuje to kolejny problem, niestety nie zauwazony w ramach projektowane;j
nowelizacji, na ktory zwrocit uwage TK w wyroku z 26 lutego 2003 r. sygn. K30/02 oraz
ktéry zauwazono w doktrynie*. Ustawa o referendum lokalnym nie zna innego typu
referendow lokalnych jak referendum wigzace. Tym samym nie mozna na podstawie
tej ustawy uznaé, ze dany typ referendow ma jedynie charakter opiniodawczy lub

konsultacyjny. Uznanie, Ze referendum lokalne moze by¢ przeprowadzone w kazdej

3 Jako przyklad referendum moggcego prowadzié¢ do rozstrzygnieé sprzecznych z prawem wskazano w
orzecznictwie sadowym np. referendum w sprawie lokalizowania zaktadu wydobywczego w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego (wyrok NSA z 17 wrzesnia 2019 r. sygn. akt IT OSK 2232/19, opubl. w LEX
nr 2740626).

4 A, Kisielewicz, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa o referendum lokalnym.
Komentarz, Warszawa 2007, s. 46-501 P. Uzigbto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 23.
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sprawie dotyczacej spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych dang
wspdlnote samorzagdowa oznacza, ze bedzie ono miato de lege lata posta¢ referendum
wigzacego. Innej formy referendum nie zna ustawa o referendum lokalnym.

Poréwnujac tres¢ art. 2 ust. 1 pkt 2 z pkt. 3 u.r.l. nalezy dojs¢ do wniosku, zZe
referenda objete nowelizowanym przepisem obejmuja wszystkie inne sprawy niz
te, ktore mieszcza sie w zakresie zadan i kompetencji organéw jednostki samorzadu
terytorialnego. Wynikajgca stad sytuacja, w ktorej wspoélnota samorzadowa w drodze
waznego i rozstrzygajacego referendum w sposoéb wigzacy zobowigzuje np. organ
administracji rzadowej, ministra lub Prezesa Rady Ministrow do wydania aktu o
okres$lonej tresci - mimo Ze zaden przepis niekiedy nawet nie przyznaje udziatu organom
jednostki samorzadu w procedurze jego podjecia - bytaby nie do zaakceptowania jako
naruszajgca zasade legalnosci (art. 7 Konstytucji RP), jak i zasade decentralizacji
niedopuszczajgcg autonomii wspdlnot samorzgdowych ani ich organéw do kreowania dla
siebie kompetencji lub zadan publicznych. Dotyczy to takze spraw rozstrzyganych przez
organy pozostajace poza dang strukturg jednostki samorzadu w drodze uprawnien
dyskrecjonalnych. Zorganizowanie referendum lokalnego w sprawie majgcej charakter
tzw. zwigzany i zatatwiany przez organ spoza struktury danego samorzadu bytoby
dodatkowo niezgodne z art. 17 ust. 1 u.r.l. jako prowadzace do rozstrzygnie¢ sprzecznych

Z prawem.

Zaproponowana nowelizacja art. 2 ust. 1 pkt 3 u.r.l. jest zasadna, ale powinna
dodatkowo obejmowa¢ wyrazne doprecyzowanie, ze w przypadkach objetych tym
przepisem referendum lokalne ma charakter wigzacy tylko dla organéw danej
jednostki samorzadu, jezeli posiadaja one kompetencje do wspotdziatania w
zalatwianiu danej sprawy i takie referendum nie ma charakteru wiazacego dla

organu pozostajacego poza strukturg organéw samorzadu tej jednostkiS.

IV.3. Zmniejszenie liczby obywateli niezbednych do zainicjowania referendum

lokalnego.

5 Tak tez w doktrynie, A. Rytel-Warzocha, Referendum lokalne w Polsce w $wietle aktualnych regulacji
prawnych i proponowanych zmian, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2020, nr 2, s. 80-81.
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Zgodnie z proponowang nowelizacjg art. 4 u.r.l. referendum przeprowadza sie, z
zastrzezeniem art. 5 ust. 1 tej ustawy, z inicjatywy organu stanowigcego danej jednostki
samorzadu terytorialnego lub na wniosek co najmnie;j:

1) 5% uprawnionych do gtosowania mieszkanncéw gminy albo powiatu;
2) 2,5 % uprawnionych do gtosowania mieszkancéw wojewddztwa.

Zaproponowana zmiana dotyczy zmniejszenia liczby podpiséw niezbednych do
skutecznego ztozenia wniosku w sprawie przeprowadzenia referendum z 10 %
uprawnionych do gltosowania mieszkancéw gminy albo powiatu na 5 % i z 5 %
uprawnionych do glosowania mieszkancéw wojewodztwa na 2,5 % tych mieszkancéw.

Tak radykalne obnizenie dotychczasowych progéw minimalnego poparcia
wniosku referendalnego nalezy oceni¢ nie tylko przez pryzmat samego art. 4 u.r.l, ale
takZe poprzez ocene pozostatych przepiséw tej ustawy.

Dotychczasowy wymog uzyskania 10 % poparcia uprawnionych mieszkancéw
gminy lub powiatu byt traktowany jako istotna bariera. Przykltadowo w takich gminach
jak Miasto Krakéw, gdzie liczba oséb uprawnionych do gtosowania wynosi ok. 600 tys.,
10 % z tej liczy to ok. 60 tys. 0séb. Zasadniczo jeszcze wieksze poparcie jest wymagane w
przypadku referendum wojewddzkiego. Tylko bowiem w najmniej licznych
wojewodztwach (opolskie, lubuskie), wymog uzyskania 5 % poparcia bedzie troche
mniejszy lub oscylowal wokét liczby 50 tys. osob.

Ponadto dotychczasowe minimalne progi poparcia stanowity bariere utrudniajaca
wszczynanie referendow takze dlatego, ze koniecznos$¢ zebrania poparcia pod wnioskiem
o referendum ograniczona byta materialnym terminem 60-dniowym liczonym od daty
powiadomienia woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) lub starosty badZ marszatka
wojewoddztwa na podstawie art. 12 ust. 1 u.rl. o zamiarze wystapienia z inicjatywa
przeprowadzenia referendum.

Jednakze nowelizacja ustawy o referendum lokalnym obejmuje znaczace (o czym
ponizej) wydtuzenie terminu zbierania podpiséw pod wnioskiem w sprawie referendum.
Tym samym proponowana zmiana bedzie skutkowata radykalnym obnizeniem wymagan
co do zebrania poparcia pod wnioskiem referendalnym, a tym samym samo zebranie

wymaganego poparcia wniosku referendalnego bedzie duzo prostsze.
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Tym niemniej nalezy oceni¢ projektowana nowelizacje art. 4 u.r.l. jako
uzasadniona.

Utatwienie zebrania wymaganego poparcia pod wnioskiem w sprawie referendum
nie powinno by¢ traktowane jako deprecjonujace samo referendum, ktére w zwigzku z
tym mogtoby by¢ zorganizowane takze w sprawie marginalnej lub mato znaczacej¢. To do
inicjatoro6w referendum powinna naleze¢ inicjatywa zainteresowania mieszkancéw dang
sprawa i jezeli mieszkancy wyrazg wole zajecia stanowiska w takiej sprawie, to bedzie to
oznaczato, Ze jest ona wazna przynajmniej dla tej czesci mieszkancéw, ktoérzy popierajg
wniosek referendalny.

Projektowana nowelizacja wpisuje sie w zasade pomocniczo$ci oraz jest zgodna z

art. 170 Konstytucji RP i art. 3 ust. 11 2 EKSL.

IV.4. Wprowadzenie limitu referendéw lokalnych w ciagu kadencji.

Jednym z kluczowych przepiséw dodawanych do ustawy o referendum lokalnym
jest art. 6a ust. 1 ustawy nowelizujgcej wprowadzajacy znaczgce ograniczenie liczby
referendéw za wyjatkiem referendéw dotyczacym odwotania organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego oraz organu wykonawczego gminy. Przepis ten
zaktada ograniczenie liczby tzw. referendum tematycznych, a wiec takich, w ktérych
mieszkancy beda wypowiada¢ sie w kazdej innej sprawie niz odwotanie organu
samorzadowego.

Zgodnie z zaproponowanym art. 6a ust. 1 ustawy nowelizujacej referendum
przeprowadza sie w dzien wolny od pracy dwa razy w ciggu kadencji organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, przy czym pierwsze referendum (,,po
raz pierwszy”) moze mie¢ miejsce w okresie nie wczes$niej niz przed uptywem 1,5 roku
od dnia wyboru organu stanowigcego i nie pdzniej niz po uplywie 2 lat od daty jego
wyboru; a drugie referendum (,,po raz drugi”) w okresie nie wcze$niej niz 1 rok od dnia
uplywu kadencji organu stanowigcego i nie pézniej niz przed uptywem 6 miesiecy od dnia

upltywu tej kadencji.

b E. Olejniczak-Szalowska, Referendum lokalne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 2002, s. 168.
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Tak zaproponowany przepis jest sprzeczny z art. 170 Konstytucji RP, ktory
nie zaktada zadnych ograniczen co do liczby referendéw w trakcie kadencji organow
jednostki samorzadu terytorialnego. Sprzeczno$¢ projektowanego art. 6a ust. 1 ustawy
nowelizujacej z art. 170 Konstytucji RP ta ma przede wszystkim charakter materialny.
Istota wspdlnoty samorzadowej jest jej podmiotowo$¢ rozumiana jako prawo
mieszkancéw do wyrazania swojego stanowiska wobec organ6w wykonujacych wtadze
publiczng, a w szczegdlnosci wobec organéw danej jednostki samorzadu realizujgcych
zadania publiczne na rzecz cztonkdéw takiej wspolnoty.

Z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP zawierajgcego zasade korporacyjnosci
(potwierdzong w art. 1 ust. 1 kazdej z trzech ustrojowych ustaw samorzadowych) wynika,
ze kazda wspoélnota samorzagdowa to og6t mieszkancow. Tym samym ograniczenie
liczby referendéw w sprawach dotyczacych zaré6wno sposobu rozstrzygniecia sprawy
danej wspolnoty mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji jej organow (art. 2 ust. 1
pkt 2 url) jak i w kazdej innej sprawie dotyczacej spotecznych, gospodarczych lub
kulturowych wiezi taczacych wspoélnote (art. 2 ust. 1 pkt 3 u.r.l. ustawy nowelizujacej)
stanowi bezposrednia ingerencje w zasade korporacyjnosci samorzadu, z ktdrej
wynika podmiotowos¢ wspdlnot samorzadowych. W ten bowiem sposob
mieszkancow traktowanych in gremio znaczaco pozbawi sie prawa do wyrazania
wigzacego stanowiska i decydowania o sprawach danej wspdlnoty.

Ponadto zmiana objeta proponowanym art. 6a ust. 1 ustawy nowelizujgcej narusza
konstytucyjng zasade subsydiarno$ci zawarta w preambule do Konstytucji RP, ktorej
celem jest umacnianie uprawnien obywateli i ich wspolnot. Znaczace ograniczenie liczby
referendéw do dwoch w trakcie kadencji nie do$¢, Ze nie umacnia uprawnien obywateli i
ich wspélnot, to je znaczaco ogranicza. Skoro przed projektowang zmiang ustawodawca
nie ograniczat liczby referendéw, to tym samym przyznat wspdlnocie samorzadowe;j
prawo do ich organizowania w dowolnej liczbie, a pozbawienie tak przyznanego
uprawnienia musiatby by¢ uzasadnione ze wzgledu na kolizje z innymi warto$ciami
konstytucyjnymi.

Z uzasadnienia projektu wynika, Ze zaproponowane tylko dwa referenda wynikaja

z duzego zaangazowania logistycznego i finansowego w zakresie przeprowadzenia
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referendum i checi usprawnienia procesu organizowania referendum (s. 7 i s. 1
uzasadnienia projektu nowelizowanej ustawy).

Takie uzasadnienie jest w oczywisty sposdb niespojne tak z celem proponowanej
nowelizacji, jakim ma by¢ ,dazenie do stworzenia silniejszych gwarancji
zabezpieczajacych wlasciwe sprawowanie demokracji bezposredniej” (s. 1 uzasadnienia
projektu nowelizowanej ustawy), jak i z zaproponowanymi zmianami innych przepiséw
ustawy o referendum lokalnym, ktére niewatpliwie majg na celu nie utrudnianie, ale
utatwianie przeprowadzenia samego referendum. Co istotne, zakres zaangazZowania
organizacyjnego i finansowego w przygotowanie referendum w sprawie odwotania
organu jednostki samorzadu terytorialnego oraz referendum tematycznego jest jesli nie
identyczny, to co najmniej poréwnywalny. Zakres zaangazowania i ponoszonych
wydatkow jest zasadniczo niezalezny od przedmiotu referendum.

Z uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej w Zaden sposéb nie wynika,
dlaczego maksymalna liczba w czasie jednej kadencji zostata okreslona na dwa referenda.
Spowoduje to dodatkowe ograniczenie i tak juz nielicznych referendéw tematycznych.
Liczba takich referendéw (objetych art. 2 ust. 1 pkt 2 i 3 u.r.l.) w kadencji samorzadu
przypadajacego na lata 2014-2018 wynosita tgcznie 26, z czego tylko 13 byto waznych?.
W kadencji 2010-2014 takich referendéw byto takze niewiele ponad 208.

Projektowana nowelizacja nie bierze pod uwage takze i tego, Ze referenda
tematyczne dotycza spraw wspdlnoty samorzadowej, a tym samym nie mozna z gory
zalozy¢, ze tylko dwie sprawy w czasie 5-letniej kadencji bedg w ogdle mogty by¢ objete
takim referendum. Moze bowiem okazac sie, ze po drugim referendum tematycznym
zaistnienie pilna potrzeba wyrazenia wigzacego stanowiska przez wspdlnote
samorzgdowa co do istotnej dotyczacej tej wspdlnoty sprawy.

Budzi zasadnicze watpliwo$ci sam sposob opisania termindéw referendéw, o
ktérych mowa w art. 6a ust. 1 ustawy nowelizujacej. Skoro pierwsze referendum moze
by¢ przeprowadzone w oKkresie 6-miesiecy pomiedzy przedzialem czasowym

wynoszacym od 1,5 do 2 lat po wyborach i drugie w okresie 6-miesiecy w przedziale

" T. Zakrzewski, Referendum lokalne: czas na reforme. Ekspertyza Instytutu Spraw Obywatelskich, Warszawa
2020, s. 14-15.
8 https://fka.pl/pl/publication/czy-mieszkancy-moga-decydowac-o-sprawach-gminy, dostep na 30.10.20022 .
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czasowym wynoszacym od 4 do 4,5 lat po wyborach, to dlaczego pominiety zostat okres
2 lat (24 miesiecy) pomiedzy opisanymi przedziatami czasowymi?

Nie wiadomo réwniez, czy projektowane w art. 6a ust. 1 pkt 1i 2 terminy obejmuja
tylko pojecie uchwat o przeprowadzeniu referendum lub przeprowadzenie postepowan
majacych na celu zebranie poparcia pod wnioskami referendalnymi, czy takze samo
przeprowadzenie glosowania referendalnego. W praktyce moze okazaé sie, ze
rozpoznanie wniosku ztoZonego wojtowi np. po 6 miesigcach od daty wyboréow
spowoduje podjecie przez rade gminy uchwaty w przedmiocie referendum w ciggu
kolejnego miesigca (zgodnie z art. 18 u.r.l.), ale w takiej uchwale termin przeprowadzenia
referendum bedzie wyznaczony na dzien miedzy 18 miesigcem od daty wyboréw a 24
miesigcem od tej daty. Czy jest jakiekolwiek uzasadnienie oczekiwania przez okres np.
jednego roku lub dtuzej na przeprowadzenie referendum, skoro w tym czasie sam temat
referendum moze straci¢ na aktualno$ci? Kolejny problem dotyczytby ustalenia dat
referendow przeprowadzanych na podstawie uchwat rady gminy i np. rady powiatu.
Uchwaty te moga zapada¢ w réznych terminach i w razie wyznaczenia w nich odrebnych
terminow referendum powstatby problem zarzadzenia gtosowania na ten sam dzien (art.

6a ust. 2 ustawy nowelizujacej).

Proponowany w ustawie nowelizujacej art. 6a ust. 1 jest nie tylko sprzeczny
z art. 170 Konstytucji RP oraz konstytucyjnie wyrazona zasada pomocniczosci, ale
tez nie zostal w zaden sposdb uzasadniony co do celéow jakie ma realizowac. Moze
to doprowadzi¢ do ograniczenia i tak juz nielicznych referendéw tematycznych, a ponadto
generowac i takie sytuacje, w ktorych organy samorzadowe, wiedzgc o ograniczonej ilosci
referendow i czasu ich przeprowadzenia, beda mialy $wiadomo$¢ znacznego
ograniczenia wspolnoty samorzadowej co do mozliwosci skutecznego wplywania na

sposOb zatatwiania spraw.

IV. 5. Terminy referendow.

Projektowana nowelizacja obejmuje zmiane tresci art. 8a u.r.l.

Zgodnie z dotychczasowg tresScig art. 8a ust. 1 ww. ustawy ,referendum nie
zarzadza sie na dzien, na ktoéry zarzadzone zostaty wybory do Sejmu Rzeczypospolitej

Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, wybory Prezydenta Rzeczypospolitej

10



SAMORZADU RADCOW
PRAWNYCH 1982-2022

KRAJOWA 1ZBA LAT
e’ RADCOW PRAWNYCH
KRAJIOWA [ZBA RADCOW PRAWNYCH | ul. Powazkowska 15, 01-797 Warszawa | tel.: 22 300 86 40 |
kirp@kirp.pl

Polskiej, wybory do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, wybory do
organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego lub wybory woéjtéw
(burmistrzoéw, prezydentéw miast)”.

Stosownie za$ do art. 8a ust. 1 ustawy nowelizujacej ,referendum nie zarzadza sie na
dzien, na ktdéry zostaty zarzadzone wybory do organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego lub wybory wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast)”.

Proponowana zmiana skutkuje tym, ze bedzie dopuszczalnym przeprowadzenie
referendum w tym samym dniu co wybory do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, wybory Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i wybory do
Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej. Tym samym cze$ciowo powraca
sie w nowelizowanym przepisie do regulacji obowigzujacej przed dniem 20 lipca 2018 r.,
kiedy to wszedl w zycie art. 8a u.r.1.%.

Kierunek projektowanej zmiany jest ze wszech miar pozytywny. Ustawodawca
wprowadzajac art. 8a do ustawy o referendum lokalnym nie uzasadnit przyczyn takiej
regulacjil®. Natomiast w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej zmiana art. 8a
wynika z kierowania sie zasada obnizania kosztéw organizacji referendum.

Jezeli uznac ten argument za zasadny, to nalezatoby stwierdzi¢, Ze pozostawiony
w art. 8a ust. 1 ustawy nowelizujacej zakaz przeprowadzania referendum w dniu,
w ktérym majg odby¢ sie wybory do organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego lub wybory wéjtow (burmistrzéw, prezydentéw miast) takze nie jest
niezbedny. Jezeli moze w tym samym dniu pracowa¢ komisja wyborcza w wyborach np.
do Sejmu i Senatu i komisja powotana do przeprowadzenia gtosowania referendalnego,
to nie powinno by¢ dodatkowych trudnosci w pracy komisji wyborczej w wyborach
samorzadowych i odrebnej komisji do gtosowania referendalnego. Zadne argumenty
przeciw takiego rozwigzaniu nie zostaly zawarte w uzasadnieniu projektu ustawy

nowelizujace;j.

9 Art. 4 ustawy z dnia 15 czerwca 2018 r. 0 zmianie ustawy — kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw (Dz.
U. poz. 1349).

10 7adnego uzasadnienia wprowadzenia art. 8a nie zawierato uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks wyborczy oraz niektéorych innych ustaw (druk nr 2610, VIII kadencji  Sejmu,
https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2610, dostep na 30.10.2022 r.)
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Ponadto mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum i wyboréw samorzadowych
potwierdza objety ustawng nowelizujacg art. 8a ust. 2 u.r.l,, zgodnie z ktérym mozna
zarzadzi¢ na ten sam dzien referendum i wybory przedterminowe, uzupetniajgce,
ponowne wybory lub nowe wybory organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego badZ przedterminowe lub ponowne wybory woéjta (burmistrza,
prezydenta miasta).

W zwigzku z powyZszym wobec braku uzasadnienia ograniczen w
przeprowadzaniu referendum i wyboréw w tym samym dniu, nalezatoby zaproponowac
skres$lenie dotychczasowego art. 8a u.r.l,, a nie jego nowelizacje w zaproponowanej wersji.

Wobec niekonstytucyjnosci projektowanego art. 6a ust. 1 ustawy nowelizujacej,
takze projektowany art. 6a ust. 2 dopuszczajacy mozliwo$¢ przeprowadzenia wiecej niz
jednego referendum w terminach okreslonych w art. 6a ust. 1 pkt 1i 2 jest niezgodny z
prawem, a przy tym dodatkowo jest on niespdjny z art. 6a ust. 1 i ust. 3 proponowanej
nowelizacji.

Opisana w art. 6a ust. 2 sytuacja dotyczy mozliwos$ci przeprowadzenia wiecej niz
jednego referendum w jednym dniu, przy czym skoro art. 6a ust. 1 dopuszcza
przeprowadzenie ,dwa razy” referendum tematycznego w oddzielnych terminach, to
pozostaje jedynie mozliwoS¢ przeprowadzenia referendum w sprawie odwotania organu
jednostki samorzadu terytorialnego w tym samym terminie co referendum tematyczne.
Jednakze do termindéw przeprowadzenia referendow w sprawie odwotania organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego i organu wykonawczego gminy nie
stosuje sie ani art. 6a ust. 1, ani tez art. 6a ust. 2 ustawy nowelizujace;j.

Co najwyzej mozna domniemywac, Ze art. 6a ust. 2 dotyczy takich przypadkow, w
ktérych w okresach referendalnych objetych art. 6a ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy nowelizujacej
zostaly podjete uchwaty o przeprowadzeniu referendum przez rade gminy, rade tego
powiatu, ktéry obejmuje gmine, w ktérej ma by¢ przeprowadzone referendum lub
sejmiku takiego wojewddztwa, w ktérym rada gminy lub rada powiatu podjety uchwaty o
przeprowadzeniu referendum. Pomijajac juz Ze jest to jedynie domniemanie
uzasadnienia wprowadzenia art. 6a ust. 2 ustawy nowelizujacej, to réwniez nalezy wzig¢
pod uwage i to, ze w takiej sytuacji niezaleznie od dat przeprowadzenia samych inicjatyw

referendalnych referenda te wedtug proponowanej tresci ust. 2 art. 6a i tak mogtyby by¢
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przeprowadzane tylko w tym samym dniu. W tym zakresie w peini zasadnym sa

dodatkowo uwagi sformutowane powyzej w punkcie V.5 tejze opinii.

Art. 6a ust. 2 ustawy nowelizujacej jako bezposrednio zwiazany z art. 6a ust.
1 jest niezgodny z prawem. Zbedn3g jest nowelizacja art. 8a ust. 11i 2 i u.r.l. i nalezy
zastanowi¢ sie nad jego uchyleniem, poniewaz nie ma Zadnych podstaw do
ograniczania terminow referendow z uwagi na daty wyborow tak parlamentarnych

lub do innych wybieralnych organdw, jak i organéw samorzadowych.

IV. 6. Zmiany w procedurze referendalnej przeprowadzanej z inicjatywy organu
stanowiacego.

Projektowana nowelizacja art. 9 i art. 10 wurl dotyczy referendum
przeprowadzanego z inicjatywy organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego.

Zmiana dotychczasowej tresci art. 9 ust. 1 u.r.l. polega na dodaniu nowej tresci,
zgodnie z ktorg organ stanowigcy podejmuje uchwate w sprawie przeprowadzenia
referendum z uwzglednieniem terminéw okreslonych w art. 6a ust. 1 i 2 ustawy
nowelizujacej.

Nowelizacja art. 9 ust. 1 u.r.l. jest zbedna i dodatkowo prowadzi¢ moze do
niepotrzebnych nieporozumien. Pomijajagc w tym miejscu sama niezgodno$¢ z prawem
art. 6a ust. 1 i 2 ustawy nowelizujacej nalezy stwierdzi¢, ze wyznaczenie terminu
przeprowadzenia referendum wynika wprost z juz obowigzujacego art. 9 ust. 2 pkt 2 u.r.L.
i przepis ten nie podlega jakiejkolwiek zmianie w ustawie nowelizujgcej. Tym samym bez
proponowanej zmiany art. 9 ust. 1 u.r.l. i tak bytby wyznaczony termin referendum w
uchwalell, a gdyby projektowany art. 6a ust. 1 i 2 ustawy nowelizujgcej wszedt w zycie,
to zgodnie z terminami okre$lonymi w tych przepisach.

Analogicznie za zbedne nalezy uzna¢ dodanie do obecnej tresci art. 18 u.r.l.
ustepu drugiego, zgodnie z ktorym podejmujac uchwate w sprawie przeprowadzenia

referendum organ stanowigcy uwzglednia terminy okreslone w art. 6a ust. 1 i 2 ustawy

11 Tak tez w doktrynie, P. Uzieblo, Ustawa ..., s. 52; A. Kisielewicz, Ustawa ..., s. 77; E. Olejniczak-Szatowska,
Referendum .., s. 158.
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nowelizujacej. Zbedno$¢ polega na tym, ze juz art. 9 ust. 2 pkt 2 u.r.l. nakazuje
uwzglednienie terminu referendum zgodnie z obowigzujgcymi przepisami.

Nowelizacja art. 9 u.r.l. obejmuje takze dodanie ustepu lai 1b.

Zgodnie z art. 9 ust. 1a uchwata w sprawie referendum z inicjatywy organu
stanowigcego podejmowana jest z wilasnej inicjatywy organu stanowigcego lub na
wniosek organu wykonawczego.

W uzasadnieniu projektu ustawy wskazuje sie, ze zmiana ta zostata podyktowana
potrzeba poszerzenia uprawnienia do ztozenia projektu uchwaty w sprawie referendum
przez organ wykonawczy (s. 9 uzasadnienia projektu nowelizowanej ustawy).

Proponowana zmiana polegajaca na dodaniu do art. 9 ust. 1a jest zbedna i to
z kilku powodow. Po pierwsze owy ,wniosek” objety projektowanym art. 9 ust. 1a to nic
innego jak projekt uchwaty. Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 1 u.s.g. do zadan wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta) nalezy przygotowywanie projektow uchwat i jest to jedno z
podstawowych uprawnien organu wykonawczego. Wéjt ma prawo do przedtozenia
projektu kazdej uchwaty, chyba ze przepis szczeg6lny wprost wytacza takie uprawnienie.
Takim przyktadem wytaczenia organu wykonawczego z mozliwosci ztoZenia projektu
uchwaty jest art. 5 ust. 1 i ust. 1b u.r.l. Analogicznie do zadan zarzadu powiatu nalezy
przygotowywanie projektéw uchwat (art. 32 ust. 2 pkt 1 u.s.p.).

Blednym jest wiec ponowne uregulowanie uprawnienia przystugujacego organom
wykonawczym jednostek samorzadu w projektowanym art. 9 ust. la ustawy
nowelizujacej.

Kolejng wada jest postuzenie sie w projektowanym art. 9 ust. 1a zwrotem ,uchwata

)

. jest podejmowana z wtasnej inicjatywy organu stanowigcego ..”. Taki przepis
wskazywatby, Ze inicjatywe w przedmiocie podjecia uchwaty, a wiec nic innego jak
inicjatywe uchwatodawcza posiada sam organ stanowiacy. Takiego przypadku nie
obejmujg ustrojowe ustawy samorzadowe. Zgodnie z art. 18 ust. 3 u.s.g. projekt uchwaty
moze przedtozy¢ komisja rewizyjna (analogicznie art. 16 ust. 3 u.s.p.iart. 30 ust. 3 u.s.w.),
klub radnych (art. 20 ust. 6 u.s.g., analogicznie - art. 15 ust. 11 u.s.p.iart. 21 ust. 10 u.s.w.),
co najmniej % ustawowego sktadu rady/sejmiku (art. 28b u.s.g., analogicznie - art. 31 ust.

1 u.s.p.iart. 37 ust. 1 u.s.w.), wojt (art. 30 ust. 2 pkt 1 u.s.g.), zarzad powiatu (art. 32 ust.
2 pkt 1 us.p.) i zarzad wojewddztwa (art. 41 ust. 2 pkt 3 i 4 u.s.w.) oraz grupa
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mieszkancow (art. 41a u.s.g, art. 42a u.s.p. i art. 98a u.s.w.). Statuty jednostek samorzadu
moga poszerza¢ krag podmiotéw uprawnionych do wnoszenia projektéw uchwat, ale
watpliwym jest, aby takim wnioskodawcg mogta by¢ calta rada gminy/rada
powiatu/sejmik wojewo6dztwa. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego
dziatajac ,z wlasnej inicjatywy” musiataby w drodze uchwaty ztozy¢ projekt uchwaty w
sprawie referendum, a wiec podja¢ uchwate w sprawie przedtozenia projektu uchwaty o
przeprowadzenie referendum, co samo w sobie bytoby co najmniej nielogiczne.

Tym samym zwrot ,z wilasnej inicjatywy organu stanowigcego” co najwyzej
oznacza, ze projekt uchwaty sktadajg radni w liczbie okreslonej w statucie, kluby radnych,
przewodniczacy rady lub komisje radnych. Ten katalog mozna co najwyzej nazwacé
zbiorczo  ,wlasng inicjatywa organu stanowigcego”, aczkolwiek jest on mylacy.
Prawidtowo kwestie zlozenia projektu uchwaly w sprawie referendum dotyczacych
odwotania wdéjta reguluje art. 28b ust. 1 u.s.g.,, zgodnie z ktérym taki wniosek (a wiec
projekt uchwaty) przedktada co najmniej % ustawowego sktadu rady.

Tym samym negatywnie nalezy oceni¢ projektowang tres¢ art. 9 ust. 1a ustawy
nowelizujacej. Przepis ten nie tworzy nowych uprawnien, zbednie potwierdzajgc prawo
organu wykonawczego do wniesienia projektu uchwaty w sprawie referendum
tematycznego i probujagc wprowadzi¢ catkowicie niepotrzebnie kolejny podmiot
uprawniony do ztozenia projektu uchwaty, jakim bytby organ stanowiacy.

Identyczne rozwigzanie zawierajgce inicjatywe rady gminy do podjecia uchwaty w
sprawie odwotania wojta zawiera art. 5 ust. 1b u.r.l, co réwniez jest btedne, poniewaz
sugeruje, ze to rada gminy (a nie radni) wychodzitaby z inicjatywa podjecia uchwaty, a
wiec przedktadata takze projekt stosownej uchwaty.

Zgodnie z projektowanym art. 9 ust. 1b ustawy nowelizujgcej wniosek (projekt
uchwaty) w sprawie przeprowadzenia referendum ztoZony przez organ wykonawczy jest
rozpatrywany w terminie 3 miesiecy od dnia ztoZenia.

Przepis ten nawigzuje do art. 20 ust. 1 u.s.g.iart. 15 ust. 1 u.s.p.iart. 21 ust. 1 u.s.w.,
zgodnie z ktérymi organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego obraduje na
sesjach zwotywanych przez przewodniczacych w miare potrzeb, ale nie rzadziej niz raz

na 3 miesigce (raz na kwartat), jednakze art. 20 ust. 1 u.s.g. (i art. 15 ust. 1 u.s.p,, art. 21
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ust. 1 u.s.w.) nie zawiera nakazu wprowadzenia na sesje organu stanowigcego projektow
uchwat ztoZzonych w okre$lonym czasie.

Organizowanie pracy organu stanowigcego obejmuje takze ustalanie porzadku
obrad i nalezy do wytacznej kompetencji przewodniczgcego tego organu (art. 19 ust. 2
u.s.g., art. 14 ust. 3 u.s.p,, art. 20 ust. 3 u.s.w.).

Bez watpienia celem projektowanego art. 9 ust. 1b byto zapewnienie
procedowania przez organ stanowigcy nad projektem uchwaty w sprawie referendum
tematycznego zgloszonym przez organ wykonawczy w okresie trzech miesiecy, a tym
samym ograniczenie dyskrecjonalnego uprawnienia przewodniczacego organu
stanowigcego do dowolnego ustalania porzadku obrad na sesje tego organul2. Jezeli taki
byt cel wprowadzenia tego przepisu, to zapominano o tresci art. 20 ust. 5 u.s.g., zgodnie z
ktéorym na wniosek wojta, przewodniczacy rady gminy ma obowigzek wprowadzi¢ do
porzadku obrad najblizszej sesji rady gminy projekt uchwaty, ktéry wptynat do rady
gminy co najmniej na 7 dni przed dniem rozpoczecia sesji tej rady. Analogiczng regulacje
zawiera art. 15 ust. 9 u.s.p. i art. 21 ust. 9 u.s.w.

Projektowany art. 9 ust. 1b ustawy nowelizujgcej ma znaczenie tylko o tyle, ze
nakazuje zwotanie sesji organu stanowigcego w ciggu 3 miesiecy od daty zlozenia przez
wojta projektu uchwaty w sprawie referendum.

Natomiast nowelizacja art. 10 u.r.l. polega na uchyleniu jego ust. 2, ktory okresla,
ze referendum lokalne przeprowadza sie w dzien wolny od pracy najp6zniej w 50 dniu od
dania opublikowania uchwaty w wojewddzkim dzienniku urzedowym, za wyjatkiem
przypadku, gdy wojewoda uniewaznit uchwate w sprawie referendum, a po wniesieniu
skargi sad administracyjny prawomocnym wyrokiem uchylit akt nadzoru wojewody - w
takim przypadku referendum przeprowadza sie w terminie 50 dni od dnia
uprawomocnienia sie wyroku sgdowego w dniu wolnym od pracy (art. 10 ust. 3 u.r.l.)

Projektowane uchylenie art. 10 ust. 2 u.rl. w ustawie nowelizujgcej wynika z

okreslenia terminéw przeprowadzenia referendéw w projektowanym art. 6a ust. 1. Skoro

12 W praktyce niekiedy w statutach jednostek samorzadu powoluje sie odrebne komisje majace na celu wspétprace
w przewodniczgcym organu stanowigcego celem ustalania agendy na sesje tego organu (np. § 53 Statutu Miasta
Krakowa).
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art. 6a ust. 1 ustawy nowelizujgcej jest niezgodny z prawem, to tym samym takze nie
powinno sie uchyla¢ art. 10 ust. 2 u.r.l.

Z tego samego powodu takze nowelizacja art. 10 ust. 4 u.r.l. poprzez dodanie zdania
drugiego o tresci ,W tym przypadku nie stosuje sie terminéw okre$lonych w art. 6a ust. 1

i 2” nie zastuguje na poparcie.

Projektowana nowelizacja art. 9 u.r.l. polegajaca na zmianie jego ustepu
pierwszego oraz dodanie ustepu 1a jest niezgodna z prawem, jak i nowelizacja art.
10 tej ustawy poprzez uchylenie jej ustepu drugiego oraz dodanie do ustepu
czwartego zdania drugiego rowniez jest niezgodna z prawem.

Natomiast art. 9 ust. 1b nowelizowanej ustawy nie wprowadza istotniejszego
novum, ale zobowigazujac do rozpoznania projektu uchwaly w ciggu 3 miesiecy
jednoczesnie zobowiazuje do przeprowadzenia w tym terminie sesji organu
stanowigcego, a tym samym przepis ten znajduje uzasadnienie i nie jest niezgodny

Z prawemn.

IV.7. Wprowadzenie 6-miesiecznego terminu na zebranie podpisow mieszkancow
popierajacych referendum.

Projekt ustawy zawiera nowelizacje art. 14 ust. 1 u.r.l. polegajaca na wydtuzeniu
terminu zbierania podpis6w mieszkancéw popierajgcych inicjatywe referendalna.

Dotychczasowy termin wynosi 60 dni od daty pisemnego powiadomienia
odpowiednio wdjta, starosty lub marszatka wojewddztwa o zamiarze wystgpienia z
inicjatywa przeprowadzenia referendum (art. 12 ust. 1 u.r.l.).

Sama idea wydluzenia tego terminu jest stusznal3. Proponowana nowelizacja
wydtuza ten termin jednak az do sze$ciu miesiecy. Od strony prawnej wyznaczenie tak
dtugiego terminu nie narusza przepiséw prawa, jednak mozna mie¢ watpliwosci, czy
rzeczywiScie az tak diugi termin wynoszacy 6 miesiecy jest zasadny.

W dotychczasowym terminie 60-dniowym inicjator referendum zobowigzany byt

zebrac¢ podpisy poparcia 10 % mieszkancéw gminy lub powiatu badz 5 % mieszkancow

13 K. Bandarzewski, Wszczecie procedury referendum lokalnego i ocena wniosku w sprawie referendum, [W:]
Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, pod red. M. Steca i K. Malysy-Sulinskiej, Warszawa
2010, s. 185.
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wojewoOdztwa. Projektowana nowelizacja radykalnie obniza wymoég poparcia wniosku
referendalnego z 10 % na 5 % iz 5 % na 2,5 % (projektowana zmiana art. 4 pkt 11 2
ustawy nowelizujacej), a jednocze$nie w art. 14 ust. 1 proponuje zmiane
dotychczasowego terminu 60-dniowego do szeSciu miesiecy, co stanowi 3-krotne jego
wydtuzenie.

Tak dtugi okres z jednej strony moze zmniejszy¢ mobilizacje samych mieszkancow
do popierania wniosku w sprawie referendum, a z drugiej strony umozliwi organom
jednostki samorzadu terytorialnego na podjecie dziatan ,wyprzedzajacych” samo
referendum tylko po to, zeby taka sprawe juz zatatwi¢ i tym samym zniecheci¢
mieszkancéw do udziatu w nim. Ponadto zbieranie podpisow przez okres do 6 miesiecy
moze skutkowac i tym, ze niektére juz udzielone poparcia beda nieaktualne w dacie ich
sprawdzania przez komisje powotang na podstawie art. 16 ust. 2 u.r.l. (np. poprzez $mier¢
osoby popierajacej wniosek, zmiane miejsca zamieszkania, itp.)

Jest to jednak termin maksymalny, a tym samym w interesie samego inicjatora

bedzie jak najszybsze zebranie wymaganego poparcia.

Poprzez zmniejszenie liczby podpisow popierajacych wniosek referendalny,
zawarty w art. 4 nowelizowanej ustawy, bardziej racjonalnym bytoby wydluzenie

okresu zbierania podpisow do 90 dni (3 miesigce), a nie az do 6 miesiecy.

1V.8. Wydtluzenie terminu na usuniecie brakow formalnych wniosku o referendum
lokalne.

Zgodnie z projektowang nowelizacja art. 16 ust. 4 u.r.l,, dotychczasowy 14-dniowy
termin na usuniecie usuwalnych uchybien w wniosku referendalnym, zostat zastagpiony
okresem 30-dniowym.

Tak zaproponowang zmiane nalezy oceni¢ pozytywnie. Wydtuzenie terminu
na usuniecie brakdw usuwalnych powinno umozliwi¢ inicjatorowi ich rzeczywiste
wyeliminowanie. Jest to przy tym termin rozsadny.

Identyczna zmiana zostata ujeta w art. 22 ust. 3 u.r.l, zgodnie z ktérym komisarz
wyborczy zwracajac inicjatorowi referendum lub jego petlnomocnikowi wniosek
zawierajacy usuwalne uchybienia wyznaczajac 30-dniowy (a nie jak dotychczas 14-

dniowy) termin do ich usuniecia.
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Nowelizacja art. 17 ust. 2 u.r.l. polega na skresleniu tego ustepu. Przepis ten
stanowit, ze w przypadku ztozenia kilku wnioskéw mieszkancéw w sprawie referendum,
organ stanowigcy podejmuje uchwate o ich przeprowadzeniu w takiej kolejnosci, w jakiej
wnioski zostaty przekazane przez inicjatoréw referendéw wojtowi, staroscie lub
marszatkowi wojewodztwa. Tym samym nalezato zarzadzi¢ tyle referenddw, ile zostato
ztozonych wnioskdéw, zgodnie z kolejnos$cia ich sktadania. Powotany przepis dopuszczat i
takie rozwigzanie, Ze organ stanowigcy mégt poddac cze$¢ wnioskéw lub nawet wszystkie
wnioski pod gtosowanie w ramach jednego referendum.

Po skres$leniu tego przepisu objeta nim materia znalazta sie w projektowanym art.
6a ust. 2 i 3 ustawy nowelizujacej. Zgodnie z art. 6a ust. 2 przeprowadzenie nawet kilku
referendow tzw. tematycznych nastepuje zawsze tego samego dnia. Oznacza to, Ze
dotychczas w obowigzujacym art. 17 ust. 2 u.r.l. referenda tematyczne mogty by¢
przeprowadzane w tym samym dniu, ale nie musiaty, natomiast tre$S¢ nowo
projektowanego art. 6a ust. 2 nakazuje zawsze przeprowadzenie ich tego samego dnia.
Tak projektowana w art. 6a ust. 2 ustawy nowelizujgcej zmiana wprowadza wieksze
ograniczenia niz wynikajace z dotychczasowego art. 17 ust. 2 url. W zwigzku z
niezgodnos$cig z prawem art. 6a ustawy nowelizujgcej, uchylenie art. 17 ust. 2 u.r.l. nie
znajduje podstaw.

W doktrynie podnosi sie, ze o ile wyznaczenie objecia jednym referendum kilku
wnioskéw obejmujacych referenda tzw. tematyczne jest dopuszczalne, to jednak nie
mozna taczy¢ w jedno referendum kilku wnioskow wnoszonych w réznych trybach, np.
wniosku referendalnego ztozonego przez mieszkancow i zainicjowanego przez rade

gminy lub komisarza wyborczego1#.

Pozytywnie nalezy oceni¢ zmiane terminu okreslonego w art. 16 ust. 4 u.r.l.
oraz art. 22 ust. 3 ur.l. z dotychczasowego 14-dniowego na 30-dniowy do
wyeliminowania usuwalnych uchybien wniosku referendalnego.

Natomiast nowelizacja art. 17 ust. 2 u.r.l. jest calkowicie zbedna, poniewaz
wynika ona jedynie z wprowadzenia art. 6a ust. 2 ustawy nowelizujacej. Skoro art.

6a jest niezgodny z prawem, to nie ma podstaw do uchylania art. 17 ust. 2 u.r.l.

14 A, Kisielewicz, Ustawa ..., s. 98-99.
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1V.9. Wiekszos¢ kwalifikowania podjecia uchwatly w sprawie referendum.

Projekt nowelizacji ustawy o referendum lokalnym obejmuje zmiane jej art. 18
poprzez dodanie do dotychczasowej treSci tego przepisu zdania drugiego i
przeksztatcenie go w ustep 1 oraz dodanie ustepu drugiego.

Zgodnie z projektowanym art. 18 ust. 1 zdanie drugie ustawy nowelizujacej
uchwata o odrzuceniu wniosku mieszkancéw w sprawie przeprowadzenia referendum
jest podejmowana wiekszoscig 3/5 glosow ustawowego sktadu organu stanowigcego.

Skutkiem tej zmiany bedzie zrdéznicowanie co do wymaganej wiekszosci przy
podejmowaniu dwoch uchwat: uchwala w sprawie przeprowadzenia referendum
bedzie podejmowana zwyklg wiekszoscia glosow w glosowaniu jawnym przy udziale
co najmniej polowy ustawowego skladu danego organu stanowigcego, a uchwala
odrzucajgca wniosek w sprawie referendum wiekszoscia 3/5 ustawowego skladu
organu w glosowaniu jawnym.

Niewatpliwie projektowana zmiana znacznie utrudni podjecie uchwaty
odrzucajgcej wniosek mieszkancéw o przeprowadzenie referendum. W przypadku, gdy
procedowany bedzie wniosek o odrzucenie wniosku mieszkancow w sprawie
przeprowadzenia referendum i nie uzyska on poparcia 3/5 gtoséw radnych gtosujacych
»,Za” jego poparciem, to nie oznacza automatycznie podjecia jakiejkolwiek innej uchwaty.
Woéwczas powinien by¢ przedtozony wniosek w sprawie podjecia uchwaty o
przeprowadzeniu referendum, ktdra wymaga tylko zwyktej wiekszos$ci gtosow.

Jezeli radni nie podejmuja uchwaly o przeprowadzeniu referendum lub
uchwaly o odrzuceniu wniosku mieszkancow w sprawie przeprowadzenia
referendum, wowczas organ ten pozostaje w bezczynnosci, co moze by¢ przedmiotem
skargi do sgdu administracyjnego na podstawie art. 20 ust. 1 u.r.l.

Projektowana nowelizacja art. 18 ust. 1 zdanie drugie wydaje sie by¢ zbedna.
Radni powinni podja¢ uchwate w przedmiocie odrzucenia wniosku w przypadku
zaistnienia ktérejkolwiek z przestanek objetych art. 17 ust. 1 u.r.l, tj. w przypadku, gdy
wniosek mieszkancéw nie spetnia wymogéw formalnych ustawy (np. brak minimalnego

wymaganego poparcia, nie usuniete przez inicjatora referendum braki na kartach
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poparcia), albo gdy tres¢ wniosku referendalnego lub zawarte w nim pytania
prowadzityby do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem.

Podwyzszenie wymogu kwalifikowanej wiekszosci do podjecia uchwaly w
przedmiocie odrzucenia wniosku mieszkancow jedynie utrudni podjecie samej
uchwatly. Moze okazac sie, Ze w ocenie cze$ci radnych wniosek inicjatora w sprawie
referendum prowadzitby do rozstrzygniecia sprzecznego z prawem, ale nie da sie uzyskac
kwalifikowanej wiekszo$ci 3/5 za poparciem projektu uchwaty odrzucajacej wniosek w
sprawie referendum. W takiej sytuacji radni ani nie podejma uchwaly o
przeprowadzeniu referendum, ani tez poprzez znaczace podniesienie wymagan co
do kwalifikowanej wiekszosci glosow uchwaty o odrzuceniu wniosku w sprawie
referendum i pozostanie inicjatorowi jedynie oczekiwanie na uptyw 30-dniowego
terminu okreslonego w art. 20 ust. 1 u.r.l, umozliwiajacego wniesienie skargi na
bezczynnos¢.

Lepiej beda chronione interesy inicjatora referendum w przypadku, gdyby
pozostawiona byta dotychczasowa tres¢ art. 18 ust. 1 u.r.l, tzn. podjecie uchwaty zaré6wno
o przeprowadzeniu referendum jak i o odrzuceniu wniosku referendalnego wymagatoby
zwyktej wiekszosci gtoséw. Latwiej radni beda mogli podja¢ uchwate o odrzuceniu
wniosku inicjatora referendum, a tym samym takze szybciej bedzie mogta by¢ wniesiona
skarga do wojewodzkiego sadu administracyjnego na taka uchwate i przyspieszy to

rozstrzygniecie sprawy przez sad.

W zwiazku z powyzszym projektowana zmiana art. 18 w zakresie

obejmujacym jej ust. 1 jest zbedna.

Za niezgodne z prawem takze uzna¢ dodanie do art. 18 u.r.l. ustepu drugiego
zgodnie z ktéorym organ stanowigcy ma obowigzek, podejmujgc uchwate o
przeprowadzeniu referendum, uwzgledni¢ terminy okres$lone w art. 6a ust. 1 i 2 ustawy

nowelizujacej.

Skoro projektowany art. 6a jest niezgodny z prawem, to tym samym takze art. 18

ust. 2 ustawy nowelizujgcej nie moze by¢ uznany za zgodny z prawem.

Niedostrzezong w ustawie nowelizujacej wada jest postugiwanie sie przez

ustawodawce w art. 18 url. pojeciem ,uchwata w sprawie przeprowadzenia
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referendum”, zamiast ,uchwata o przeprowadzeniu referendum”. Okreslenie ,uchwata w
sprawie ...” oznacza, ze dotyczy to kazdej uchwaty obejmujacej ,sprawe referendum”, a
tym samym moze to by¢ uchwata o przeprowadzeniu referendum jak i o odrzuceniu
wniosku o przeprowadzenie referendum.

Analiza ustawy o referendum lokalnym w zakresie procedury referendalnej
prowadzonej z inicjatywy mieszkancéw, a w szczegdlnosci jej art. 18 i art. 20 prowadzi do
wniosku, Ze podejmowane sg w przedmiocie referendum dwa rodzaje uchwat: uchwata o
przeprowadzeniu referendum i uchwata o odrzuceniu wniosku o przeprowadzenie
referendum. Potwierdza to art. 17 ust. 2 u.r.l, zgodnie z ktérym organ stanowigcy
podejmuje uchwate o przeprowadzeniu referendéw, a nie uchwate w sprawie
przeprowadzenia referenddw.

Tym samym nalezatoby zaproponowac¢ zmiane w art. 9 ust. 1, art. 10 ust. 1 i ust. 3,
art. 17 ust. 1, art. 18 i art. 19 ust. 1 u.r.l. poprzez skreSlenie wyrazenia ,w sprawie

przeprowadzenia” i zastgpienie go wyrazeniem ,0 przeprowadzeniu”.

IV.10. Zaskarzalno$¢ uchwal organu stanowigcego i postanowien komisarza
wyborczego do sadu administracyjnego i terminy rozpoznania skarg przez sady
administracyjne.

Nowelizacja art. 20 ust. 1 u.r.l. polega na wydtuzeniu terminu do wniesienia skargi
na uchwate organu stanowigcego odrzucajacg wniosek mieszkancéw o przeprowadzenie
referendum lub na bezczynno$¢ w zakresie podjecia takiej uchwaty, z dotychczasowego
okresu 14-dniowego na okres 30-dniowy liczonego od daty doreczenia uchwatly lub
uplywu terminu do jej podjecia.

Zaproponowana nowelizacja wydtuza termin do wniesienia skargi do
wojewddzkiego sadu administracyjnego, dostosowujac w tym zakresie regulacje art. 20

ust. 1 u.r.l. do tresci art. 53 § 1 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi?s.

Tak zaproponowang zmiane nalezZy oceni¢ pozytywnie.

Nie ma zadnych zasadniczych przeszkdd, aby inicjator referendum miat skrécony

termin do wnoszenia skargi do sagdu administracyjnego wobec skarg w innych sprawach

15 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2022 1. poz.
329 z pézn. zm.), dalej P.p.s.a
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wnoszonych np. na uchwaty lub rozstrzygniecia nadzorcze. Dotychczas obowigzujacy 14-
dniowy termin byt uzasadniany potrzebg mobilizowania inicjatoréw do wnoszenia skarg
i koncentrowania samego postepowania tak, aby zachowa¢ zainteresowanie
mieszkancéw samym referendum?é. Zbyt dtugie oczekiwanie na rozstrzygniecie sprawy
w przedmiocie referendum moglo spowodowac¢ spadek zainteresowania samym
przedmiotem referendum lub nawet jego dezaktualizacja.

Wydaje sie jednak, ze korzyscig z wydtuzenia terminu objetego nowelizacja art. 20
ust. 1 u.r.l. jest zapewnienie czasu na nalezyte przygotowanie samej skargi i podniesienie
w niej istotnych kwestii, co do ktérym sad administracyjny powinien sie ustosunkowac.
Wprawdzie zgodnie z art. 134 § 1 P.p.s.a. wojewodzki sad administracyjny rozstrzyga w
granicach danej sprawy nie bedac zwigzanym jej zarzutami i wnioskami, tym niemniej
prawidtowe zredagowanie skargi utatwi z jednej strony sadowi zwrd6cenie nalezytej
uwagi na konkretne zarzuty, a z drugiej strony w razie wydania orzeczenia
niekorzystanego dla strony skarzacej pozwoli na wskazanie w skardze kasacyjnej
konkretnych zarzutow, ktdre sad pierwszej instancji nieprawidtowo rozpoznat!?.

Identyczna ocena dotyczy takze nowelizacji art. 26 ust. 1 u.r.l, zgodnie z ktérym na
postanowienie komisarza wyborczego odrzucajgcego wniosek o przeprowadzenie
referendum, o ktorym mowa w art. 22, a takze w przypadku niedotrzymania przez
komisarza wyborczego terminu okreSlonego w art. 24, inicjatorowi referendum stuzy
skarga do sadu administracyjnego w terminie 30 dni od dnia doreczenia postanowienia.

W zwigzku z tym nalezy pozytywnie oceni¢ projektowang zmiane polegajaca na
nowelizacji zdania drugiego do ustepu 2 art. 20 u.r.l. i zdania drugiego do ustepu 2 art. 26
u.r.l. poprzez zastgpienie dotychczasowego 14-dniowego terminu do wniesienia skargi
kasacyjnej do Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) na 30-dniowy termin. Réwniez
i ta zmiana prowadzi do ujednolicenia terminu do wniesienia tego $srodka zaskarzenia,
wynoszacego zgodnie z art. 177 § 1 P.p.s.a trzydzie$ci dni. Za takim terminem dodatkowo
przemawia i ta okoliczno$¢, ze skarga kasacyjna musi by¢ co do zasady sporzadzona

jedynie przez adwokata lub radce prawnego (art. 175 § 1 P.p.s.a.), a ponadto NSA

16 p, Uzieblo, Ustawa .., s. 97
17 Podstawy skargi kasacyjnej zakre$la art. 174 P.p.s.a. wskazujac na naruszenie prawa materialnego lub prawa
procesowego.
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rozpoznaje sprawy co do zasady jedynie w granicach zarzutéow sformutowanych w
skardze kasacyjnej (art. 183 § 1 P.p.s.a.), a tym samym jej prawidtowe zredagowanie ma
istotne znaczenie dla zakresu i sposobu rozstrzygania przez NSA.

Pozytywnie nalezy réwnieZz oceni¢ wyrazne okreSlenie terminu rozpoznania
skargi kasacyjnej przez NSA na trzydzie$ci dni (art. 20 ust. 2a i art. 26 ust. 2a

nowelizowanej ustawy).

Zaproponowane w art. 20 ust. 1 i ust. 2 nowelizowanej ustawy oraz w art. 26
ust. 1 i ust. 2 wydluZenie termindw do wniesienia skargi i skargi kasacyjnej z
dotychczasowych 14 dni na 30 dni jest w pelni uzasadnione i zgodne z art. 53 § 1
orazart. 177 § 1 P.p.s.a.

Pozytywnie nalezy takZe oceni¢ zakreslenie terminu 30-dniowego na
rozpoznanie skargi kasacyjnej przez NSA (art. 20 ust. 2a i art. 26 ust. 2a

nowelizowanej ustawy).

Jako wade nalezy wskaza¢ brak zmiany dotychczasowej tresci art. 20 ust. 2 zdanie
pierwsze i art. 26 ust. 2 zdanie pierwsze u.r.l. Zgodnie z tymi przepisami wojewddzki sad
administracyjny rozpatruje skarge w terminie 14-dniowym od daty jej wniesienia. Jest to
bardzo Kkroétki czas na staranne rozpoznanie skargi. W tym bowiem czasie sgd musi
zaroOwno dokona¢ oceny formalnej samej skargi, wezwac¢ strone skarzaca do uiszczenia
wymaganego wpisu sadowegol8 jak i najczesciej wezwaé wobjta (staroste, marszatka
wojewodztwa) lub komisarza wyborczego do przekazania sadowi niezbednych
dokumentéw pozwalajacych na kontrole uchwaty odrzucajacej wniosek (postanowienia
odrzucajgcego wniosek) lub kontrole skargi na bezczynno$¢ w podjeciu uchwaty
(wydaniu postanowienia). Specyfika rozpoznania takich spraw wskazuje, ze w istocie sad
administracyjny powinien wykonac¢ jeszcze raz te same czynnos$ci, ktore wcze$niej
przeprowadzata komisja organu stanowigcego powotana na podstawie art. 16 ust. 2 u.r.l.
lub komisarz wyborczy na podstawie art. 24 u.r.l, np. sprawdzi¢, czy jest wymagana liczba

podpisdw poparcia, czy podpisy te zostaty prawidtowo zlozone, karty nie zawierajg wad,

18§ 33 i § 37 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 sierpnia 2015 r. Regulamin
wewngetrznego urzedowania wojewodzkich sadéw administracyjnych (Dz. U. poz. 1177 z p6zn. zm.).
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itd. Ponadto ustawodawca okreslit, Ze wyrok sadu administracyjnego uwzgledniajacy
skarge ma moc réwng uchwale o przeprowadzeniu referendum.

Tym samym skoro organ stanowigcy i komisarz wyborczy majg termin 30-dniowy
na podjecie uchwaty (art. 18 u.r.l.) lub postanowienia (art. 24 u.r.l.) o przedmiocie
referendum, to takze i taki termin powinien by¢ przyznany sagdowi administracyjnemu,

ktérego orzeczenie ma w takich sprawach charakter merytoryczny.

Nowelizacja art. 20 ust. 2 zdanie pierwsze i analogicznie art. 26 ust. 2 zdanie
pierwsze u.rl. powinna obejmowa¢ zmiane dotychczasowego terminu 14-
dniowego na termin 30-dniowy jako niezbedny do rozpoznania skargi przez
wojewo0dzki sagd administracyjny. Byloby to przy tym termin identyczny jak
zaproponowany ustawa nowelizujaca 30-dnowy termin na rozpoznanie skargi

kasacyjnej przez NSA.

Nowelizacje zawierajaca dodanie do art. 20 ust. 4 u.r.l. zdania drugiego o tresci
»W tym przypadku nie stosuje sie terminéw okreslonych w art. 6a ust. 1i 2” nalezy uznac
za niedopuszczalna, poniewaz terminy okre$lone w art. 6a ust. 1 i 2 ustawy
nowelizujacej sg niezgodne z art. 170 Konstytucji RP.

Kolejna zmiana objeta ustawa nowelizujgca dotyczy skreslenia pkt 1 w art. 21
wr.l. o tresci: ,0d dnia opublikowania uchwaly organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego w tej sprawie w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym;”
Proponowana zmiana ma bezposredni zwigzek z art. 6a ust. 1 ustawy nowelizujacej
przewidujacy tylko dwa referenda tematyczne w ciggu kadencji. Tym samym nalezy

uznac za niedopuszczalng nowelizacje tego przepisu.

IV.11. Zmiana przepisow dotyczacych komisarza wyborczego w przedmiocie
procedury referendalne;j.

Objety zmiang art. 22 ust. 3 i art. 26 ust. 1, ust. 2, ust. 2a ustawy nowelizujacej byt
juz oceniany w punkcie IV.10 opinii.

Nowelizowana ustawa obejmuje zmiane ustepu 3 w art. 24 u.r.l. o nastepujacej
treSci: ,Na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody uniewazniajgce uchwate rady gminy o

przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wéjta (burmistrza, prezydenta
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miasta) radzie gminy stuzy skarga do sagdu administracyjnego w terminie 30 dni od dnia
otrzymania rozstrzygniecia nadzorczego”.

Dotychczasowa tresci zdania pierwszego art. 24a ust. 3 u.r.l. przewidywata termin
14-dniowy na wniesienie skargi przez rade gminy. Zaproponowana nowelizacja w pelni
dostosowuje ten termin do tresci art. 20 ust. 11 art. 26 ust. 1 u.r.l. przewidujacy takze 30-
dniowy termin na wniesienie skargi do sgdu administracyjnego, a ponadto jest on zgodny
z art. 98 ust. 1 u.s.g.

Nalezaloby postulowa¢ takze zmiane art. 24 ust. 3 w zakresie zdania
trzeciego u.r.l,, zgodnie z ktérym skarge kasacyjna wnosi sie w terminie 14 dni.
Pozostawienie tego przepisu o takiej treSci powoduje zrdznicowanie terminu do
wniesienia skargi kasacyjnej dla inicjatora referendum, ktéry po nowelizacji bedzie
wynosit 30 dni (zamiast wcze$niejszych 14 dni), natomiast dla rady gminy nadal termin
ten wynosi 14 dni. Nie ma zadnych przyczyn dla dalszego utrzymywania tak
zréznicowanych terminéw do wnoszenia skargi kasacyjnej i nier6wnego traktowania
skarzacych bez jakichkolwiek relewantnych kryteriow.

Ponadto nalezy zaproponowac takze nowelizacje art. 24a ust. 3 zdanie drugie u.r.l,,
ktérego dotychczasowa tre$¢ stanowi, ze sad administracyjny rozpatruje skarge w
terminie 14 dni od daty jej zgloszenia.

Analogicznie do stanowiska zaprezentowanego w punkcie IV.10 opinii w zakresie
braku nowelizacji art. 20 ust. 2 zdanie pierwsze i art. 26 ust. 2 zdanie pierwsze u.r.l
nalezatloby postulowa¢ wydluzenie terminu do rozpoznania skargi przez

wojew0dzki sad administracyjny z 14 dni na 30 dni.

Projektowana zmiana art. 24a ust. 3 zdanie pierwsze u.r.l. jest w pelni uzasadniona.
Tym niemniej nalezatoby dokonac¢ réwniez zmiany w art. 24a ust. 3 zdania drugiego i

trzeciego tego przepisu poprzez wydtuzenie terminéw 14-dniowych do terminéw 30-

dniowych w obu tych zdaniach.

Ustawa nowelizujgca obejmuje uchylenie w art. 22 ust. 5 u.r.l. co nalezy ocenic
negatywnie. Zgodnie z tym przepisem komisarz wyborczy nie zwraca inicjatorowi
referendum lub jego pelnomocnikowi wniosku zawierajgcego uchybienia i wyznacza - po

nowelizacji - trzydziestodniowy termin do ich usuniecia, jezeli uchybienia polegaja na
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zebraniu niewystarczajacej ilosci prawidtowo ztoZzonych podpiséw oséb popierajacych
wniosek, chyba Ze nie uptynat jeszcze termin do zbierania podpiséw poparcia.

Przepis ten umozliwia uzupetnienie brakujgcej ilosci prawidtowo ztozonych
podpiséw wprost wskazujac, ze maksymalny termin na ich zebranie wynika z art. 14 ust.
1 url. By¢ moze jest to oczywista pomytka, poniewaz w uzasadnieniu projektu
nowelizowanej ustawy nie ma zadnej informacji o uchylaniu art. 22 ust. 5 u.r.l. Ponadto
analogiczny art. 16 ust. 6 u.r.l. nie zostat wskazany jako przewidziany do uchylenia ustawg

nowelizujaca.

Uchylenie art. 22 ust. 5 u.r.l. jest wadliwe i niczym nieuzasadnione, poniewaz przepis
ten umozliwia inicjatorowi referendum usuniecie wady polegajagcej na zebraniu
niewystarczajacej ilosci prawidtowo ztozonych podpiséw pod wnioskiem referendalnym
do chwili uptywu terminu okreslonego w art. 14 ust. 1 tej ustawy. Art. 22 ust. 5 u.r.l.

powinien pozosta¢ w niezmienione;j tresci, tak jak analogiczny art. 16 ust. 6 u.r.l.

IV.12. Udostepnienie pomieszczen.

Proponowana nowelizacja obejmuje dodanie do art. 29 url. ustepu 1la o
nastepujacej tresci: ,Jednostki organizacyjne sprawujgce trwaly  zarzad
nieruchomos$ciami panstwowymi i komunalnymi sg obowigzane udostepni¢ bezptatnie
pomieszczenia wskazane przez inicjatora referendum, stowarzyszenie lub mieszkancow
w celu przeprowadzenia zgromadzenia, jezeli nie zakldci to normalnego funkcjonowania
tych jednostek”

W uzasadnieniu projektowanej zmiany podano, Ze celem tego przepisu jest
zagwarantowanie obywatelom pelnego dostepu do informacji na temat referendum.
Poprzez bezptatne udostepnianie pomieszczen przez jednostki publiczne bedzie mozliwe
zaprezentowanie stanowiska wobec przedmiotu referendum.

Zaproponowany przepis jest nieprecyzyjny, a przez to wadliwy. Przede
wszystkim z jego treSci nie wynika, aby celem zorganizowania zebrania lub zgromadzenia
mieszkancow byt przedmiot projektowanego referendum.

Tym samym kazda tematyka obrad takiego zgromadzenia moze by¢ objeta tym

przepisem.
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Ponadto takie zgromadzenie moze zwota¢ nie tylko inicjator referendum, ale tez i
kazde stowarzyszenie lub mieszkancy i to bez okreSlenia, czy zwota¢ moze jeden czy
dwéch lub wieksza liczba mieszkancow.

Kolejng kwestig wprost wynikajaca z tego przepisu jest przyznanie inicjatorowi
referendum, stowarzyszeniu i mieszkanncom roszczenia wobec kierownikéw jednostek
organizacyjnych do bezptatnego udostepnienia pomieszczen. Zgodnie z proponowang
treScig art. 29 ust. 1la ustawy nowelizujacej kierownik jednostki organizacyjnej jest
zwigzany takim wnioskiem i musi udostepni¢ bezptatnie pomieszczenia. Moze odmoéwic
udostepnienia tylko woéwczas, gdy jego udostepnienie zaktéci normalne funkcjonowanie
danej jednostki.

Umiejscowienie projektowanego art. 29 ust. 1a ustawy nowelizujacej w rozdziale
6 zatytutowanym ,Kampania referendalna” oznacza, ze przepis ten bedzie stosowat sie do
okresu trwania owej kampanii, czyli od dnia podjecia uchwaty organu stanowigcego badz
postanowienia komisarza wyborczego o przeprowadzeniu referendum az do okresu 24
godzin przed dniem gtosowania (art. 29 ust. 1 u.r.l.). Spotkan takich moze by¢ duzo
zwlaszcza, ze same pomieszczenia majg by¢ udostepnianie bezptatnie. Nie oznacza to
braku ponoszenia kosztéw ich udostepnienia. Wraz z udostepnieniem pomieszczenia np.
w szkole publicznej zostang poniesione koszty np. wykorzystanej energii elektrycznej,
ogrzewania, sprzatania pomieszczenia, itp. Koszty te nie powinny by¢ ponoszone w
ramach planow finansowych jednostek organizacyjnych, poniewaz nie sg one zwigzane z
wykonywanymi zadaniami publicznymi. Koszty te powinny obcigza¢ budzet danej
jednostki samorzadu.

Mozna zastanawiac sie, czy w przypadku naduzywania uprawnienia do zgdania
bezptatnego udostepnienia pomieszczen zawsze koszty te powinny by¢ ponoszone przez
budzet danej jednostki samorzadu, zwtaszcza Ze projektowany przepis okresla jedynie,
Ze bezptatne udostepnienie nastepuje na wniosek inicjatora referendum, stowarzyszenia
lub mieszkancéw celem przeprowadzenia zgromadzenia, ale w Zaden sposdb nie
precyzuje, ze takie zgromadzenie ma dotyczy¢ jedynie tematyki referendalne;j.
Trudno bytoby w praktyce ,kontrolowa¢” sam przebieg takiego zgromadzenia zeby

oceni¢, jaka tematyka jest na nim omawiana. Moze to uzasadnia¢ naduzywanie
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uprawnienia wynikajgcego z tego przepisu celem zwotywania ré6znorodnych zgromadzen
niezwigzanych tematycznie z przysztym referendum.

Ponadto zakres podmiotéw majacych prawo domagania sie bezptatnego
udostepnienia pomieszczen jest okreslony w sposéb dyskryminujgcy. Prawo domagania
sie udostepnienia pomieszczen ma inicjator referendum, stowarzyszenie i mieszkancy.
Jezeli w projektowanym przepisie mowa jest o stowarzyszeniu, bez wymienienia innych
organizacji to oznacza, Ze takiego prawa nie majg np. kota gospodyn wiejskich lub inne
niz stowarzyszenia organizacje pozarzadowe, jak np. fundacje. Nic nie wiadomo z
uzasadnienia projektu ustawy, skad takie ograniczenie.

Tym samym jeZeli juz celem tej nowelizacji mialoby by¢ umozliwienie
wyjasniania mieszkancom celu referendum lub przekonywanie ich za konkretnym
wariantem glosowania referendalnego, to nalezatoby to uprawnienie pozostawic
tylko dla inicjatora referendum. To inicjator ma interes w tym, aby przekonywac
mieszkancéw do glosowania w referendum. Pozwolitoby to na unikniecie w praktyce
przypadkow, w ktorych stowarzyszenie lub grupa mieszkancow chce bezptlatnie
Korzystac z pomieszczenia niejako ,przy okazji” referendum.

Ponadto udostepnia pomieszczenie nie jednostka organizacyjna, ale kierownik
jednostki organizacyjnej lub osoba upowazniona przez kierownika do udostepnienia.
Tym samym juz samo sformulowanie w projektowanym art. 29 ust. 1, ze jednostka
organizacyjna udostepnia pomieszczenia stanowi skréot myslowy, ktéry nie powinien
znaleZ¢ sie w przepisie ustawy.

Dodatkowo nalezy podnie$¢, Ze projektowany przepis nie rozstrzyga
potencjalnych probleméw, jakie jego stosowanie moze spowodowacl. Zgodnie z jego
trescia jednostki organizacyjne (a powinno by¢ ,kierownicy jednostek organizacyjnych”)
maja obowigzek udostepni¢ bezptatnie pomieszczenia wskazane przez inicjatora
referendum. Oznacza to, Ze to wnioskodawca w sposdb wigzacy wskazuje, jakie
pomieszczenie lub pomieszczenia powinny by¢ mu bezptatnie udostepnione. Jezeli juz
maja by¢ udostepniane bezptatnie pomieszczenia, to ich wskazanie powinno naleze¢ do
dysponenta tym pomieszczeniem (kierownika jednostki organizacyjnej), a nie osoby o to
wnioskujacej. To kierownik jednostki organizacyjnej powinien okresli¢, jakie

pomieszczenie moze zosta¢ udostepnione.
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Ponadto przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomo$ciamil® regulujace zaréwno zasady gospodarowania gminnym, powiatowym
i wojewo6dzkim zasobem nieruchomosci jak i instytucje trwatego zarzadu postuguja sie na
oznaczenie gminnych, powiatowych i wojewddzkich jednostek organizacyjnych zwrotem
,samorzgdowa jednostka organizacyjna” a nie ,komunalna jednostka organizacyjna”.
Tym samym projektowany przepis powinien zawiera¢ zwrot ,kierownik samorzadowe;j

jednostki organizacyjnej” zamiast ,komunalnej jednostki organizacyjne;j”.

Projektowany art. 29 ust. 1a ustawy nowelizujacej zawiera zbyt wiele wad i jego
wprowadzenie w Zycie w obecnej wersji moze przede wszystkim generowac

niepotrzebne watpliwosci i spory.

1V.13. Wprowadzenie mezow zaufania do pracy w terytorialnych obwodowych
komisjach referendalnych

Proponowana zmiana art. 51 u.r.l. polega na mozliwo$ci zwiekszenia liczby mezéw
zaufania wskazywanych przez organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego
oraz inicjatora referendum do terytorialnej (gminnej, powiatowej lub wojewddzkiej)
komisji i kazdej obwodowej komisji poprzez mozliwo$¢ wskazania po trzech mezow
zaufania oraz nowelizacja ta zaktada rozszerzenie uprawnien mezéw zaufania o prawo
do utrwalania pracy komisji za pomoca aparatéw fotograficznych i kamer.

Obie proponowane zmiany nalezy ocenic jako cze$Sciowo zbedne i czeSciowo
niezgodne z prawem.

Zbednym jest zwiekszanie liczby mezow zaufania. Liczba cztonkéw tak
terytorialnej jak i obwodowej komisji wynosi od 6 do 16 os6b - komisja terytorialna lub
od 6 do 10 os6b - komisja obwodowa (art. 50 ust. 2 u.r.l.). Tym samym mozliwos¢
wyznaczenia po trzech mezdéw zaufania przez organ wykonawczy i inicjatora referendum
oznacza, ze ich liczba bedzie wynosita od 60 % do 100 % pozostatych cztonkéw komisji
obwodowej. W przypadku terytorialnej komisji liczba mezéw zaufania bedzie réwna
liczbie wszystkich pozostatych cztonkéw komisji terytorialnej lub mniejsza, ale nie

mniejsza niz 37,5 % jej sktadu. Taka liczba mezéw zaufania moze wptynga¢ na utrudnienie

¥Dz. U. 22021 1. poz. 1899 z pdzn. zm.
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pracy samej komisji, co podnoszono juz w doktrynie20. Tym samym skoro poglady takie
byty prezentowane przy udziale jednego meza zaufania wskazywanego przez organ
wykonawczy i inicjatora referendum, to tym bardziej staja sie one zasadne przy znaczaco
wiekszej ich liczbie.

Ponadto zgodnie z art. 103a ust. 1 Kodeksu wyborczego w przypadku wyboréw
moze by¢ wyznaczony jeden maz zaufania do okregowej, rejonowej i terytorialnej komisji
wyborczej oraz obwodowej komisji wyborczej. Tym samym skoro w wyborach czy to
parlamentarnych, czy samorzadowych w komisjach moze zasiada¢ jeden maz zaufania, to
nie ma uzasadnionych podstaw do tak radykalnego zwiekszania ich liczby w gtosowaniu
referendalnym w stosunku do dotychczasowej tresci art. 51 w.r.l., ktéra umozliwia
wskazanie po jednym mezu zaufania do komisji przez organ wykonawczy i inicjatora
referendum.

Niezgodne z prawem jest rozszerzenie uprawnien mezow zaufania do
utrwalania pracy komisji za pomocg aparatéw fotograficznych kamer.

Takie uprawnienie do rejestrowania pracy komisji mogtoby obejmowac takze
utrwalania samego aktu glosowania przez mieszkancéw. Ponadto w Zaden sposoéb
przepis ten nie okresla, jakie bytyby zasady postepowania z takimi nagraniami obrazu lub
zdjeciami. Mezowie zaufania lub osoby ich wyznaczajace mogliby dowolnie dysponowac
takimi nagraniami. Podobne rozwigzane zaproponowane w art. 52 § 7 Kodeksu
wyborczego ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektdrych organow publicznych?! zaktadato prowadzenie transmisji z lokalu
wyborczego za posrednictwem publicznie dostepnej sieci elektronicznego
przekazywania danych. Przepis ten zostat z dniem 20 lipca 2018 r.22. Zmiana przepiséw
Kodeksu wyborczego w zakresie uchylenia przepisow o transmisji i nagrywania
przebiegu prac obwodowych komisji wyborczych wynikata z wprowadzenia do polskiego

porzadku prawnego przepiséw rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)

2 F. Rymarz, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa o referendum lokalnym.
Komentarz, Warszawa 2007, s. 172.

21 Dz. U. poz. 130.

22 Na podstawie art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 15 czerwca 2018 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks wyborczy oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1349).
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2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z
przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46 /WE?23 (dalej jako RODO).

W szczegolnoSci z tresci art. 51 nowelizowanej ustawy nie wynika, aby speiniona
byta ktérakolwiek z przestanek objetych art. 5 i 6 RODO, warunkujacych uznanie
przetwarzania danych osobowych za zgodne z prawem.

W uzasadnieniu do nowelizacji ustawy wskazano, ze zwiekszenie liczby mezow
zaufania do trzech z prawem do rejestracji przez nich liczenia gtoséw i ustalania wyniku
glosowania ma zmniejszy¢ liczbe naduzy¢ majacych miejsce w obwodowych komisjach
wyborczych w czasie wyboréw i zapewni¢ wiarygodno$¢ wybordw oraz ustalenie wyniku
wyboréw zgodnych z prawda.

Oceniajgc taka argumentacje nalezy stwierdzi¢, ze przede wszystkim teza zawarta
w uzasadnieniu projektu nowelizacji, jakoby w czasie wyboréw miaty miejsce liczne
naduzycia, a tym samym wyniki wyboréw bytyby niewiarygodne nie jest poparta zadnym
merytorycznym argumentem. W szczegélnos$ci nie wskazano na liczbe skutecznie
wnoszonych protestéw wyborczych dotyczacych glosowania, ustalenia wynikéw
glosowania (art. 82 § 2 Kodeksu wyborczego). Ponadto art. 51 nowelizowanej ustawy
dotyczy referendum a nie wybordw i przyjecie, Ze liczne naduzycia majg miejsce takze w
trakcie glosowania referendalnego nie zostalo nawet wskazane w uzasadnieniu tej
nowelizacji.

Wydaje sie, ze w sposOb wystarczajagcy gwarantowane jest postepowanie
cztonkow komisji poprzez istniejaca regulacje zakladajacg mozliwos¢ wskazania po
jednym mezu zaufania do sktadu kazdej komisji referendalne;.

Nie ma tez potrzeby uzupeiniania dotychczasowych uprawnien mezéw zaufania

wymienionych tak w art. 51 u.r.l, jak i art. 59 ust. 4 u.r.l.

Zaproponowana nowelizacja art. 51 u.r.l. jest niezgodna z rozporzadzeniem
w sprawie ochrony danych osobowych (RODO), a w szczegélnosci z jej art. 51 6
poprzez przyznanie mezom zaufania prawa do utrwalania pracy komisji za pomoca

aparatow fotograficznych i kamer i dowolnego przetwarzania. Proponowana zmiana

% Z  uzasadnienia  projektu ustawy  (druk  nr 2620, VI kadencji Sejmu),
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2620), dostep na 30.10.2022 r.
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polegajaca na poszerzeniu liczby mezéw zaufania z dwoch do szeSciu jest zbedna,
poniewaz ich liczba bedzie nieproporcjonalnie wysoka w stosunku do cztonkéw komisji,
a przy tym w uzasadnieniu projektu ustawy w zaden sposo6b nie wykazano, ze w praktyce
miaty miejsce jakiekolwiek naduzycia czy to w czasie gtosowania referendalnego, czy tez

w czasie liczenia gtoséw oddanych w referendum.

1V.14. Zniesienie progu frekwencji warunkujacej waznosc¢ referendum.

Projektowana zmiana art. 55 u.r.l. polega na skresleniu jego ustepu drugiego i
zmianie treSci ustepu pierwszego. Zmiana ta stanowi jeden z weztowych problemow
dotyczacych samego referendum lokalnego objetego nowelizowang ustawa. Skoro
referendum stanowi istotny instrument oddziatywania wspolnoty samorzadowej na
organy samorzadu, to tym samym nalezy umozliwi¢ wspdlnocie samorzagdowej prawo do
decydowania o wykonywanych przez jej organy zadaniach oraz o obsadzie jej organow.

Zgodnie z dotychczasowg trescig art. 55 ust. 1 u.r.l. referendum jest wazne, jezeli
wzielo w nim udziat co najmniej 30 % uprawnionych do glosowania za wyjatkiem
referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego.

Zmiana polega na zastgpieniu dotychczasowej tresci art. 55 ust. 1 url
nastepujacym przepisem: ,Referendum jest wazne bez wzgledu na liczbe uprawnionych
do gtosowania, ktorzy wzieli w nim udziat”.

Poréwnanie liczby dotychczas przeprowadzonych referendoéw z liczba tych z nich,
w ktorych uczestniczyto co najmniej 30 % uprawnionych do gtosowania prowadzi do
wniosku, Ze tak wyznaczony prog byt istotng bariera waznosci referendéw tematycznych.
W kadencji 2014-2018 na 26 referendéw tzw. tematycznych, tylko w 13 z nich
przekroczono prég 30 % frekwencji?*. Dotychczasowa praktyka referendalna powinna

przemawiac¢ za obnizeniem progu waznosci.

24T, Zakrzewski, Referendum ..., s. 13.
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Takze w doktrynie podnosi sie, ze wymoég 30 % udziatu stanowi zbyt wysoki prég
frekwencji2>, aczkolwiek pojawiajg sie takze glosy sprzeciwiajace sie obnizeniom tego
progu?é.

Zaproponowana nowelizacja nie wprowadza jednak zadnego kryterium udziatu
liczby uprawnionych oséb do gtosowania co oznacza, ze nawet udziat jednej osoby
bioracej udziat w referendum spowoduje jego waznos¢, a tym samym wynik referendum
bedzie wigzacy dla organ6w jednostki samorzadu i catej wspdlnoty samorzadowe;.

W zakresie odwolywania organu jednostki samorzadu terytorialnego nalezy
uzna¢ propozycje skreslenia art. 55 ust. 2 u.r.l. (zawierajacego prog 3/5 liczby oséb
biorgcych udziat w jego wyborze jako warunek waznosci referendum) za w pelni
uzasadniony. Skoro Kodeks wyborczy nie okresla minimalnej liczby wyborcow, ktorzy
mogg wybrac¢ wojta (burmistrza, prezydenta miasta) badzZ radnych organu stanowigcego
jednostki samorzadu, to tym samym taki sam warunek (a wiec brak kryterium minimalne;j
wielko$ci udziatu wyborcéw) powinien takze dotyczy¢ odwotywania.

W praktyce przekroczenie progu waznosci referendum odwotawczego byto
sporadyczne. W kadencji 2014-2018 liczba waznych referendéw w sprawie odwotania
organu wykonawczego gminy wynosita 8,89 %, a w sprawie odwotania organu
stanowigcego niewiele wieksza i wynosita 13,33 %. Tym samym odpowiednio ponad 91
% referendow w sprawie odwotania organu wykonawczego i ponad 86 % w sprawie
odwotania organu stanowigcego byto niewaznych z powodu braku przekroczenia progu
waznosci?’.

Natomiast watpliwosci dotycza zniesienia jakiegokolwiek progu w przypadku tzw.
referendum tematycznego. Referendum tematyczne dotyczy przede wszystkim
wigzacego okreslenia sposobu wykonania zadania publicznego dla organéw samorzadu,
a tym samym wydaje sie, Ze taki wynik referendum powinien mie¢ jakgkolwiek

minimalng legitymacje spoteczng. Moze bowiem okazac sie, ze spoteczne zainteresowanie

% B, Dauter, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa o referendum lokalnym.
Komentarz, Warszawa 2007, s. 181; E. Olejniczak-Szatowska, Referendum ..., s. 219-220; M. Szabo, Referendum
lokalne o odwoltanie organow samorzqdu terytorialnego i jego ewolucja pod wphywem praktyki, doktryny i
orzecznictwa sqdow, [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej - teoria i
praktyka, Panstwowa Komisja Wyborcza, Warszawa 2005, s. 318-322; J. Kucinski, Demokracja przedstawicielska
i bezposrednia w III RP, Warszawa 2007, s. 250).

% p. Uzieblo, Ustawa ..., s. 202

21T, Zakrzewski, Referendum ..., s. 14-15,

34



KRAJOWA IZBA N\) LAT
iy’ RADCOW PRAWNYCH N oo

PRAWNYCH 19¢

KRAJIOWA [ZBA RADCOW PRAWNYCH | ul. Powazkowska 15, 01-797 Warszawa | tel.: 22 300 86 40 |
kirp@kirp.pl

i oczekiwanie wynikiem referendum przez proponowany okres 180 dni zbierania
podpisbw poparcia radykalnie sie zmieni i woéwczas niewielka grupa oso6b
zainteresowanych bedzie w stanie przegtosowac dla wszystkich pozostatych swéj poglad.

Co do zasady demokracji bezposredniej powinien przySwiecac cel polegajacy na
odpowiedzialnym udziale mieszkanicéw w zarzadzaniu sprawami publicznymi, a sami
mieszkancy powinni mie¢ pelng $wiadomo$¢ zaleznosci losu ich wspélnoty od ich
wyboréw w drodze referendum. Jednakze swiadomo$¢ tg buduje sie w dtugich okresach
czasu, a tym samym nie zawsze radykalne zmiany beda najlepiej odpowiada¢ na lokalne
potrzeby. Pozbawienie jakiegokolwiek progu waznosci wobec tzw. referendéw
tematycznych mogtoby skutkowac tym, ze mieszkancy niezadowoleni po pierwszym
referendum bedg chcieli zorganizowac¢ kolejne referenda w celu ponownego wyrazenia
stanowiska w tej samej sprawie. W przypadku, gdy w pierwszym referendum biorgcy w
nim udzial mieszkancy opowiedza sie za jednym rozwigzaniem a w drugim referendum
za innym rozwigzaniem powstanie w praktyce problem wdrozenia obu wynikow
waznych referendow.

W zwigzku z tym wydaje sie, ze nalezatoby jednak wprowadzi¢ pewne minimalne
progi udziatu mieszkancéw w referendum tzw. tematycznym. Progi te mogq wynosic co
najmniej np. 10 % udziatu 0s6b uprawnionych w przypadku referendum gminnego
i powiatowego i 5 % udzialu os6b uprawnionych w przypadku referendum

wojewodzkiego. Bytoby to nawigzanie do dotychczasowej tresci art. 4 u.r.l.

Propozycja zmiany art. 55 ust. 2 url. poprzez jego sKkresSlenie jest

uzasadniona. Natomiast nalezaloby pozostawi¢ pewien prog waznosci referendow

tzw. tematycznych.

IV.15. Zmiana progu rozstrzygajacego wynik referendum w sprawie
samoopodatkowania sie mieszkancow gminy.

Zgodnie z art. 56 ust. 1 u.r.l. wynik referendum jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym
z rozwigzan w sprawie podanej pod referendum oddano wiecej niz potowe waznych
glosow. Wyjatek zostat objety art. 56 ust. 2 u.r.l, zgodnie z ktorym wynik referendum
gminnego w sprawie samoopodatkowania sie mieszkanicow na cele publiczne jest

rozstrzygajacy, jezeli za samoopodatkowaniem oddano co najmniej 2/3 waznych gtosow.
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Proponowana nowelizacja dotyczy skre$lenia art. 56 ust. 2 u.r.l,, a wiec tym samym
takze referendum gminne w sprawie samoopodatkowania sie mieszkancéw na cele
publiczne bedzie wazne, jezeli za jednym z rozwigzan w sprawie podanej pod referendum
oddano wiecej niz potowe waznych gtosow.

W doktrynie dotychczasowy wymog 2/3 poparcia za samoopodatkowaniem sie
zostal uznany za prawidtowy ze wskazaniem, Ze takie obostrzenie wobec pozostatych
referendéw wynika z tego, Ze dotyczyto ono materii ustawowej (opodatkowanie), a jego
wynik bedzie bezposrednio dotyczyt wszystkich mieszkancéw?28. Co istotne, poglady te
byty wyrazane przy obecnej tresci art. 55 ust. 1 u.r.l, zgodnie z ktérym wazne referendum
jest wowczas, gdy wzieto w nim udziat co najmniej 30 % os6b uprawnionych.

Proponowana nowelizacja polegajaca na skresleniu art. 56 ust. 2 u.r.l. w potgczeniu
ze zniesieniem jakiegokolwiek progu waznosci referendum obnizy wymagania dotyczace
waznos$ci referendum w sprawie samoopodatkowania sie. Poprzez to, ze
samoopodatkowanie sie bedzie polegato na natozeniu dodatkowego opodatkowania
(podatku) na wszystkich mieszkancow (wszystkich zobowigzanych do jego uiszczania) i
to nawet tych, ktérzy gtosowali przeciwko temu opodatkowaniu, jak réwniez i tych,
ktérzy nie brali w nim udziat, dotychczasowy prég rozstrzygajacego wyniku takiego
referendum na poziomie 2/3 biorgcych w nim udziat nalezy utrzymac¢. Akceptowalng
spoteczng legitymacje ma taka decyzja referendalna dotyczaca samoopodatkowania sie,
w ktorej ponad 66 % os6b biorgcych udzial w referendum opowie sie za nowym
podatkiem, wobec ponad 33 % mniejszoSci opowiadajacej sie przeciwko temu
opodatkowaniu.

Natomiast zgodnie z proponowang nowelizacja wszyscy mieszkancy byliby
opodatkowani dodatkowym podatkiem, jezeli za takim rozwigzaniem opowiedziato sie w
skrajnym przypadku 50,1 %, a przeciwko 49,9 % oséb uprawnionych bioracych w nim
udziat?°. Taka legitymacja do natozenia dodatkowego gminnego podatku na wszystkich
zobowigzanych wydaje sie by¢ zbyt staba. Wymagane jest silniejsze poparcie spoteczne,

poniewaz poprzez samoopodatkowanie sie nastepuje przelamanie konstytucyjnej

28 B, Dauter, Ustawa ..., s. 182; P. Uzieblo, Ustawa ..., s. 205-206.

29 Ustalenie wyniku referendum polega na zliczeniu gloséw waznych oddanych za danym wariantem, przeciwko
danemu wariantowi (lub za innym wariantem). Glosy niewazne w ogole nie sg brane pod uwage — art. 59 ust. 1
pkt. 5-8 u.r.l.
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zasady zawartej w art. 84 i art. 217 Konstytucji RP, zgodnie z ktorg podatki sa
nakladane jedynie w drodze ustawy. Trybunatl Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat,
ze jedna z cech prawa podatkowego (daninowego) jest konstytucyjne zagwarantowanie
dostatecznej okreslonosci regulacji prawnych tego prawa wynikajacych z ustawy poprzez
ustawowe okreslenie takich elementéw stosunku podatkowego jak podmioty, przedmiot,

stawki, zasady przyznawania ulg i umorzen oraz kategorie podmiotéw zwolnionych3°.

Nakladanie podatkéw stanowi domene ustawodawcy, samoopodatkowanie
sie w drodze referendum powinno nadal by¢ objete wymogiem wynikajacym z
dotychczasowej tresci art. 56 ust. 2 u.r.l,, tym samym nalezy utrzymac zasade, Ze
wynik rozstrzygajacy referendum gminnego w sprawie samoopodatkowania sie
mieszkancow na cele publiczne ma miejsce wowczas, gdy za samoopodatkowaniem

oddano co najmniej 2 /3 waznych glosow.

IV.16. Wykonanie wyniku referendum

Ostatnig zaproponowang zmiane zawiera nowelizacja art. 65 u.r.l.

Zgodnie z jego dotychczasowa trescia ,Jezeli referendum zakonczy sie wynikiem
rozstrzygajacym w sprawie poddanej pod referendum, wtasciwy organ jednostki
samorzadu terytorialnego niezwtocznie podejmie czynnos$ci w celu jej realizacji”.

Nowelizacja art. 65 u.r.l. polega na doprecyzowaniu terminu do podjecia przez
organ stanowigcy czynnosci w celu realizacji wyniku referendum, ktére zakonczyto sie
wynikiem rozstrzygajagcym poprzez zastgpienie zwrotu ,niezwlocznie podejmuje
czynnosci w celu jej realizacji” sformutowaniem ,niezwtocznie, nie p6Zniej niz w terminie
3 miesiecy od dnia ogloszenia wynikdw referendum, podejmuje czynnosci w celu

realizacji wyniku referendum zgodnie z jego rozstrzygnieciem”.

|Projektowanq zmiane nalezy ocenic pozytywnie.\ W ten bowiem sposob zostat

us$cislony termin podjecia przez wtasciwy organ jednostki samorzadu czynnos$ci majacych
na celu realizacje wyniku rozstrzygajacego referendum. Jednakze samo podjecie

czynno$ci w celu realizacji referendum nie oznacza wdrozenia w zycie wyniku

30 Wyrok TK z 13 wrze$nia 2011 r. sygn. P 33/09, opubl. w OTK-A 2011/7/71; wyrok TK z 10 wrze$nia 2010 r.,
sygn. P 44/09, opubl. w OTK ZU nr 7/A/2010, poz. 68.
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referendum. Owe czynno$ci moga dotyczy¢ np. przygotowania projektu uchwaty
zgodnego z wynikiem referendum.

W doktrynie na podstawie dotychczasowej tresci art. 65 u.r.l. sformutowano
poglad, zgodnie z ktérym nawet podjecie czynnosci, ktére jedynie czeSciowo realizuja
wynik referendum bytoby uznane za zgodne z tym przepisem3!. Takiej sytuacji wydaje sie
przeciwstawia¢ koncowa cze$¢ projektowanego art. 65 ustawy nowelizujacej zgodnie z
ktéra obowigzkiem organu samorzadu jest nie tyle podjecie czynnosci w celu realizacji
wyniku referendum, ale podjecie czynnosci zgodnie z jego rozstrzygnieciem. Tym samym
sprzecznym byloby podjecie czynnosci, ktore tylko czeSciowo realizuja wynik
referendum.

Jednakze nowelizujac art. 65 u.r.l. nalezalo wyraZnie wskaza¢, ze kontrola
czynnosci podejmowanych w zwiazku z przedmiotem referendum powinna by¢
dokonywana takze pod wzgledem zgodnosci z jego wynikiem. Kryterium nadzoru
nad organami samorzadu terytorialnego jest legalnos$¢ (art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, art.
85 u.s.g, art. 77 u.s.p., art. 79 u.s.w.), przy czym sam wynik referendum nie stanowi aktu
normatywnego, ktory bytby wzorcem do kontroli uchwat lub innych aktéw organéw
samorzadu32, Tym samym moze okazal sie, ze wprawdzie mieszkancy w drodze
referendum rozstrzygajacego zobowigza organ samorzadu do podjecia dziatan (uchwat)
w okresSlonym zakresie, ale powstaje trudnos$¢ kontroli przez organ nadzoru uchwat badz
zarzgdzen podejmowanych przez organy samorzadowe co do ich zgodnosci z wynikiem

waznego i rozstrzygajacego referendum.

Nalezy uzupelni¢ proponowana nowelizacje art. 65 u.r.l. o norme prawna,
zgodnie z ktora pod pojeciem zgodnosci z prawem nalezy takze rozumiec zgodnos¢
czynnosci prawnych podejmowanych przez organ samorzadu z wynikiem waznego

i rozstrzygajacego referendum.

W zwiagzku z tym proponuje sie nastepujaca tres¢ art. 65 u.r.l.: ,Pod pojeciem
zgodnoSci z prawem nalezy takze rozumie¢ zgodno$¢ czynnosSci prawnych
podejmowanych przez organ samorzadu z wynikiem waznego i rozstrzygajacego

referendum”.

31 Na takie niebezpieczefistwo zwrdcono uwage w doktrynie, por. P. Uzieblo, Ustawa ..., s. 226.
32 E. Olejniczak-Szatowska, Referendum ..., s. 248
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Bytoby to wyraZnie wskazanie, ze wigzgca wola mieszkancoéw wyrazona w ramach
referendum lokalnego stanowi takze podstawe do oceny zgodnos$ci z prawem
podejmowanych przez te organy uchwat lub zarzadzen. Kazde dziatanie organu
samorzadu podejmowane w przedmiocie juz odbytego referendum i sprzeczne z jego
wynikiem byloby przedmiotem dziatania organu nadzoru w drodze aktu nadzoru.

Dodatkowo prowadzitoby to do znaczacego upodmiotowienia wspolnoty

samorzadowej

IV.17. Przepisy intertemporalne

Art. 2 ustawy nowelizujgcej zawiera przepis intertemporalny rozstrzygajacy o
witasciwych przepisach w przypadku, gdy stan faktyczny lub czynnoS$ci prawne
rozpoczety sie przed dniem wejscia w Zycie tej ustawy i nie zakonczyly sie z chwilg jej
wejscia w zycie. Zgodnie z treScig tych przepiséw w kazdym przypadku bedg miatly
zastosowanie przepisy w wersji uwzgledniajacej ustawe nowelizujaca.

Taki sposéb zredagowania tych przepisow jest zgodny z § 30i § 31 rozporzadzenia

w sprawie zasad techniki prawodawcze;j33.

V. Podsumowanie.

Zaproponowana zmiana ustawy o referendum lokalnym zawiera zaréwno
regulacje zastugujaca na jej wprowadzenie w zycie i usprawniajgce sam przebieg
postepowania, jak i regulacje ograniczajace zakres demokracji bezposredniej w jej
najbardziej istotnym elemencie jakim jest referendum lokalne. Co do zasady nowelizacja
ustawy o referendum lokalnym zawiera wiele brakéw i wad, w przy tym jej uzasadnienie
tylko fragmentarycznie wyjasnia przestanki, jakimi kierowano sie wnoszac taka jej
wersje.

Przedstawiony projekt zmiany ustawy o referendum lokalnym nalezy uznac¢
za zgodny z prawem i uzasadniony w zakresie nastepujacej jej przepisow:

1) art. 4 poprzez zmniejszenie liczby obywateli niezbednych do zainicjowania

referendum lokalnego;

33 Rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki praw odawcze;j”
(Dz. U. z 2016 r. poz. 283).
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2) art. 9 ust. 1b poprzez wprowadzenie przepisu, nakazujacego rozpoznaé projekt
uchwaty wniesiony przez organ wykonawczy w ciggu 3 miesiecy;
3) art. 16 ust. 4 oraz art. 22 ust. 3 poprzez zastgpienie dotychczasowego terminu 14-
dniowego na 30-dniowy termin do usuniecia usuwalnych wuchybien wniosku
referendalnego;
4) art. 20 ust. 1 i ust. 2 oraz w art. 26 ust. 1 i ust. 2 poprzez wydtuzenie terminéw do
whniesienia skargi i skargi kasacyjnej z dotychczasowych 14 dni na 30 dni;
5) art. 20 ust. 2a i art. 26 ust. 2a poprzez wskazanie na 30-dniowy termin na rozpoznanie
skargi kasacyjnej przez NSA;
6) art. 24a ust. 3 zdanie pierwsze poprzez wydtuzenie terminu do wniesienia skargi do
sagdu administracyjnego z 14 dni na 30 dni;
7) art. 65 poprzez doprecyzowanie terminu do podjecia przez organ stanowiacy
czynnosci w celu realizacji wyniku referendum.

Projekt nowelizacji ustawy o referendum lokalnym nalezy uznac za zasadny,
ale wymagajacy zmian w zakresie nastepujacej jej przepisow:
1) art. 14 ust. 1 poprzez rozwazanie mozliwo$ci wydtuzenia terminu zbierania podpisow
mieszkancow popierajacych inicjatywe referendalng z 60 dni do 3 miesiecy, a nie do 6
miesiecy;
2) art. 55 ust. 2 poprzez wprowadzenie progu waznosci referendow tzw. tematycznych
poprzez np. zaaprobowanie progéw procentowych wynikajgacych z dotychczasowej tresci
art. 4 (10 % i 5 %);

Projekt nowelizacji ustawy o referendum lokalnym nalezy uzna¢ za
niezgodny z prawem w zakresie nastepujacej jej przepisow:
1) art. 6a ust. 1 i ust. 2 ograniczajacego radykalnie liczbe referendéw tzw. tematycznych
do dwéch w czasie kadencji jako sprzeczny z art. 170 Konstytucji RP, konstytucyjna
zasada pomocniczosci oraz z art. 3 ust. 2 EKSL;
2) art. 9 ust. 1, art. 10 ust. 2 i ust. 4 zdanie drugie, at. 17 ust. 2, art. 18 ust. 2, art. 20 ust. 4
zdanie drugie poprzez odwotywanie sie do art. 6a;
3) art. 9 ust. 1a wprowadzajacy prawo do wniesienia projektu uchwaty w sprawie

referendum przez organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego, mimo ze
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przepisy ustrojowych ustaw samorzadowych nie ograniczaja takich organéw do
whniesienia takich projektéw uchwat, poza wyjatkiem objetym art. 5 u.r.l;
4) art. 51 jako naruszajacy RODO, a w szczeg6lnoSci z jej art. 5 i 6 poprzez przyznanie
mezom zaufania prawa do utrwalania pracy komisji za pomoca aparatéw fotograficznych
i kamer i niekontrolowanego przetwarzania tak uzyskanych danych osobowych.
Projekt nowelizacji ustawy o referendum lokalnym nalezy uznac¢ za
nieuzasadniony (zbedny), w zakresie nastepujacych jej przepisow:
1) art. 8a ust. 1 i 2 jako nadmiernie ograniczajacy mozliwo$¢ zorganizowania samego
glosowania referendalnego w dacie kadencyjnych (zwyktych) wyboréw samorzadowych;
2) art. 18 w zakresie obejmujacym jej ust. 1 poprzez wprowadzenie kwalifikowane;j
wiekszosci do podjecia uchwaty o odrzuceniu wniosku mieszkancow w sprawie
referendum;
3) poprzez uchylenie art. 22 ust. 5, poniewaz przepis ten umozliwia inicjatorowi
referendum usuniecie wady polegajacej na zebraniu niewystarczajacej ilosci prawidtowo
ztozonych podpiséw pod wnioskiem referendalnym do chwili uptywu terminu
okreslonego w art. 14 ust. 1;
4) art. 29 ust. 1a jako zawierajacy zbyt wiele wad i jego wprowadzenie w zycie w obecnej
wersji moze przede wszystkim generowac niepotrzebne watpliwosci i spory;
5) pozostawienie dotychczasowej tresci art. 56 ust. 2, poniewaz naktadanie podatkow
stanowi domene ustawodawcy, samoopodatkowanie sie w drodze referendum powinno
nadal by¢ objete wymogiem poparcia na poziomie co najmniej 2/3 uczestnikow
oddajacych wazne gtlosy;
6) art. 51 w tym zakresie, w jakim zwieksza liczbe mezow zaufani z dwoch do szeSciu,
poniewaz liczba ta bedzie nieproporcjonalnie wysoka w stosunku do cztonkéw komisji, a
przy tym wnioskodawcy w tym zakresie zmiany ustawy w zaden sposéb nie wykazali, ze
w praktyce miaty miejsce jakiekolwiek naduzycia czy to w czasie glosowania
referendalnego, czy tez w czasie liczenia gloséw oddanych w referendum.
Niedostrzezone zmiany w ustawie o referendum lokalnym, ktére powinny
by¢ przedmiotem nowelizacji:
1) proponuje sie wyrazne doprecyzowanie w zakresie obejmujacym art. 2 ust. 1 pkt 3

poprzez wskazanie, Ze w przypadkach objetych tym przepisem referendum lokalne ma
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charakter wigzacy tylko dla organéw danej jednostki samorzadu, jezeli posiadang one
kompetencje do wspétdziatania w zatatwianiu danej sprawy i nie ma charakteru
wigzacego dla organu pozostajgcego poza strukturg samorzadu danej jednostki;

2) proponuje sie nowelizacje art. 20 ust. 2 zdanie pierwsze i analogicznie art. 26 ust. 2
zdanie pierwsze poprzez zmiane dotychczasowego terminu 14-dniowego na termin 30-
dniowy jako niezbedny do rozpoznania skargi przez wojewddzki sad administracyjny;

3) proponuje sie nowelizacje art. 24a ust. 3 zdanie drugie i trzecie poprzez wydtuzenie
terminéw 14-dniowych na terminy 30-dniowe;

4) proponuje sie uzupetnienie art. 65 o kolejny ustep zgodnie z ktérym pod pojeciem
zgodno$ci z prawem nalezy takze rozumie¢ zgodno$¢ czynnoSci prawnych
podejmowanych przez organ samorzadu z wynikiem waznego i rozstrzygajacego
referendum;

5) poprzez wyrazne uregulowanie, Zze w przypadku, gdy ustawodawca dopuszcza lub
wymaga przeprowadzenia konsultacji spotecznych, inicjatorzy referendum nie moga
przeprowadzi¢ w tym zakresie referendums34;

6) poprzez uchylenie art. 67 ust. 3 w.r.l. jako nadmiernie ograniczajacego mozliwo$¢
inicjowania referendum przez rade gminy. Zgodnie bowiem tym przepisem w przypadku,
gdy w waznym referendum o odwotanie wdjta (burmistrza, prezydenta miasta),
przeprowadzonym na wniosek rady gminy z innej przyczyny niz nieudzielenie
absolutorium, przeciwko jego odwotaniu oddano wiecej niz potowe waznych gtosow,
dziatalno$¢ rady gminy ulega zakonczeniu z mocy prawa. Przepis ten ma charakter
,mrozacy” dla radnych rady gminy, ktérzy w obawie o utrate swoich mandatéw moga
celowo nie podejmowac uchwat o organizacji referendum w sprawie odwotania osoby
piastujacej funkcje organu wykonawczego z innej przyczyny niz nieudzielenie

absolutorium.

Opracowat Dr hab. Kazimierz Bandarzewski Katedra Prawa Samorzqdu

Terytorialnego Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytet Jagiellonski

34 Tak tez w orzecznictwie, por. wyrok NSA z 14 stycznia 2014 r. sygn. akt Il OSK 2988/13, opubl. w LEX nr
1452864; wyrok NSA z 19 wrzesnia 2007 r. sygn. akt II OSK 1029/07, opubl. w LEX nr 505536.
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