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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia .... czerwca 2016 r.

Naczelny Sgd Administracyjny w skfadzie:

Przewodniczacy: sedzia NSA Marzenna Linska-Wawrzon
NSA Sedziowie Matgorzata
Masternak- Kubiak (spr.)
del. WSA Protokolant Mariola
Kowalska

starszy asystent sedziego Maciej Stojek

po rozpoznaniu w dniu 21 czerwca 2016 ..

na rozprawie w Izbie Ogdélnoadministracyjnej

sprawy ze skargi kasacyjnej Rady Gminy K.

od wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie

z dnia 5 kwietnia 2016 r. sygn. akt Il SA/Rz 200/16

w sprawie ze skargi B. C.

na uchwate Rady Gminy K.

z dnia 25 lutego 2016 r. nr XX/157/2016

w przedmiocie odrzucenia wniosku o przeprowadzenie referendum gminnego

1. oddala skarge kasacyjna,
zasgdza od Gminy K. na rzecz B. C. kwote 180 (sto osiemdziesiat) ztotych tytutem

zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.
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UZASADNIENIE

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Rzeszowie wyrokiem z dnia 5 kwietnia 2016 r.
sygn. akt Il SA/Rz 200/16, po rozpoznaniu sprawy ze skargi B.C. nauchwate Rady Gminy
K. z dnia 25 lutego 2016 r. nr XX/157/2016 w przedmiocie odrzucenia wniosku o
przeprowadzenie referendum gminnego, stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty.

Powyzszy wyrok zostat wydany w nastepujgcym stanie faktycznym i prawnym
sprawy:

Pismem z dnia 26 stycznia 2016 r. B. C. jako petnomocnik inicjatora referendum

gminnego, ztozyt do Waojta Gminy K. wniosek o przeprowadzenie referendum

lokalnego w gminie K. sprawach ,dobrowolnego potgczenia Gminy K. z Miastem

oraz ,przytaczenia sotectwa M. z Gminy K. do Gminy Miasta R.” zatgczajac  liste

0s0b popierajgcych przeprowadzenie referendum.

Uchwatg z dnia 11 lutego 2016 r. nr X!X/156/2016 Rada Gminy K. powotata
komisje dorazng do sprawdzenia, czy wniosek mieszkancow o przeprowadzenie
referendum odpowiada przepisom ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum
lokalnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 706 ze zm.- dalej jako: "u.r.l."). Po odbyciu posiedzenia w
dniach 19 25 lutego 2016 r. Komisja wydata opinie, w ktorej stwierdzita m.in., ze:

- pytania referendalne zostaty sformutowane wadliwie, albowiem: a) pytania: ,czy jestes

za dobrowolnym potgczeniem Gminy K.z Miastem R. oraz ,czy jestes
za przytgczeniem sotectwa M. sugerujg, ze kompetencja w sprawie potgczenia gmin lub
zmiany granic gminy przystuguje radzie gminy, podczas gdy podmiotem upowaznionym do
podjecia rozstrzygniecia w tych sprawach jest Rada Ministréw:

b) pytanie dotyczgce ,,dobrowolnego” potgczenia gmin w sposéb niedopuszczalny sugeruje,
ze w przypadku niewyrazenia zgody na ,dobrowolne” potgczenie gmin moze zostac
zastosowany ,tryb przymusowy” potgczenia gmin, co moze wprowadzac¢ w btad potencjalnych
uczestnikow referendum;

- przeprowadzone konsultacje spoteczne, ktére poprzedzity uchwaty Rady Gminy K. z dnia

28 stycznia 2016 r. negatywnie opiniujgce potgczenie Gminy K. z Gming M Rz. oraz

odigczenie sotectwa M. od Gminy K. i wigczenie go do Miasta R., zakonczyly sie

opowiedzeniem sie przez wiekszo$¢ mieszkancow Gminy K. biorgcych udziat w

konsultacjach przeciwko potgczeniu Gminy K. z Gming MR. oraz odtgczeniu sotectwa M. od

Gminy K i wigczeniu go do Miasta, co - zdaniem komisji - czyni referendum w tych sprawach

"zbednym i niedopuszczalnym?";

- do wniosku dotgczono wystarczajgcg ilos¢ (w liczbie wymaganej przez art. 4 pkt 1 u.r.l.)

kart z podpisami mieszkancoéw popierajgcych inicjatywe przeprowadzenia referendum,
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spetniajgcych wymogi okreslone w art. 14 ust. 2i 4 u.r.l,;

- okre$lony w art. 13 ust. 1 u.r.l. wymog podania do wiadomosci mieszkancéw przedmiotu
zamierzonego referendum w sposob zwyczajowo przyjety w gminie zostat spetniony poprzez
wywieszenie informacji na ogdlnodostepnych tablicach ogtoszen w czterech sotectwach
Gminy fIHI natomiast wymog podania w ogtoszeniach informacji zawierajgcej pytanie lub
pytania referendum albo warianty zaproponowane do wyboru nie zostat przez inicjatora
spetniony (art. 13 ust. 2 u.r.l.), gdyz wywieszona informacja o przedmiocie referendum
stanowita jedynie o0 "rozpoczeciu zbierania podpisbw w celu wszczecia procedury
referendalnej w sprawie potgczenia Gminy K. z Gming Miasto R. lub wigczenia do Miasta
Sotectwa M, co - zdaniem komisji - jest ,nieusuwalnym uchybieniem?”;

- sprawy bedgce przedmiotem referendum nie mieszczg sie w zakresie zadan i kompetencji
organdéw gminy, gdyz w sprawach, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2 u.r.l. w zw. z art. 4
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz.
1515 ze zm. - dalej zwanej ,u.s.g.”) wytgcznie wtasciwym organem jest Rada Ministréow.

W konkluzji komisja gminna stwierdzita, ze wadliwe (niepetne) sformutowanie pytan
referendalnych "moze wprowadza¢ w btad i da¢ podstawe do réznych interpretacji”, ponadto
pytania te wykraczajg poza zakres ustawowych zadan i kompetencji Rady Gminy, co
prowadzi do wniosku, ze referendum w powyzszych sprawach ,prowadzitoby do
rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem”. W konsekwencji komisja wniosta o podjecie przez
Rade Gminy uchwaty o odrzuceniu wniosku mieszkancéw o przeprowadzenie referendum
gminnego.

Uchwatg z dnia 25 lutego 2016 r. nr XX/157/2016 Rada Gminy K. odrzucita wniosek
mieszkancow gminy o przeprowadzenie referendum gminnego. W uzasadnieniu organ w
catosci podzielit ustalenia oraz oceny sformutowane w opinii komisji Rady z dnia 25 lutego
2016 r. Rada uznata, ze wniosek o przeprowadzenie referendum z dnia 26 stycznia 2016 r.
jest dotkniety nieusuwalnym brakiem w postaci naruszenia wynikajgcego z art. 13 ust. 2 u.r.l.
wymogu podania do wiadomosci mieszkancow gminy w sposéb zwyczajowo przyjety
informacji zawierajgcej pytania lub warianty referendalne, a ponadto pytania referendalne,
jako wykraczajgce poza zakres
zadan i kompetencji rady gminy, mogg prowadzi¢ do rozstrzygnie¢ sprzecznych z

prawem.
Skarge na powyzszg uchwate wniost B. C. domagajac sie
stwierdzenia jej niewaznosci i ,zarzadzenia przeprowadzenia referendum” oraz

zasgdzenia kosztow postepowania. Skarzgcy podniést zarzuty naruszenia

nastepujgcych przepisow prawa:
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1) art. 170 Konstytucji RP poprzez uniemozliwienie czionkom wspdlnoty

samorzgdowej realizacji uprawnienia do decydowania w drodze referendum w sprawach
dotyczgcych tej wspdlnoty;

2) art. 17 ust. 1 u.r.l. poprzez podjecie uchwaty o odrzuceniu wniosku o
przeprowadzenie referendum w sytuacji, gdy wniosek ten spetniat wymogi ustawowe
oraz nie prowadzit do rozstrzygniec sprzecznych z prawem,;

3) art. 13 u.r.l. poprzez niewtasciwe zastosowanie i uznanie, ze inicjator
referendum nie wywigzat sie z obowigzku podania pytan referendalnych w informacji o
zamierzonym referendum;

4) art. 4cust. 1, 2i 5w zw. z art. 4a ust. 4 u.s.g. poprzez jego niezastosowanie
i uznanie, ze pytania zawarte we wniosku o przeprowadzenie referendum gminnego
wykraczajg poza zakres ustawowych zadan i kompetencji Rady Gminy, co mogtoby
prowadzi¢ do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem jako wkraczajgcych w kompetencje
Rady Ministrow;

5) art. 16 wust. 4 wu.rl. poprzez jego niezastosowanie polegajgce na
niewyznaczeniu petnomocnikowi inicjatora 14-dniowego terminu do usuniecia uchybien
w przypadku stwierdzenia niespetnienia warunkoéw ustawowych.

W odpowiedzi na skarge WoitG miny wniod st ojejoddalenie.

Pismem z dnia 16 marca 2016 r. petnomocnik inicjatora referendum przedstawit
dodatkowg argumentacje na poparcie swojego stanowiska w sprawie.

W motywach wyroku uwzgledniajgcego skarge Wojewodzki Sgd Administracyjny
w Rzeszowie podniést, Zze organ podejmujgc uchwate o odrzuceniu wniosku
mieszkancow gminy z dnia 26 stycznia 2016 r. o przeprowadzenie referendum gminnego
w sprawach potgczenia gmin oraz podziatu gminy naruszyt w sposob istotny prawo, co
uzasadnia stwierdzenie jej niewaznosci. W pierwszej kolejnosci wskazano, ze Rada
Gminy K. przed podjeciem uchwaty w sposéb niedopuszczalny uchybita obowigzkowi
wystgpienia do wiasciwego wojewody o dokonanie analizy skutkow potgczenia gmin lub
podziatu Gminy ktory wynika wprost z art. 4c ust. 3 i 4 u.s.g. Ocena tresci wnioskow
referendalnych bez stosownej analizy wojewody jest przedwczesna.

W ocenie Sadu, organ gminy odrzucajgc wniosek mieszkancow o
przeprowadzenie referendum, naruszyt takze przepisy art. 17 ust. 1iart. 65 u.r.l. w zw. z
art. 4 ust. 1 pkt 1, art. 4a ust. 4, art. 4c ust. 1 u.s.g. poprzez btedne przyjecie, ze wniosek
referendalny zawierajgcy pytania w przedmiocie potgczenia gmin lub podziatu gminy
moze prowadzi¢ do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem, podczas gdy konsekwencjg
wigzgcego i rozstrzygajgcego wyniku referendum w odniesieniu do co najmniej jednego

z dwoch pytan (co do potgczenia Gminy K.z Miastem lub potgczenia sotectwa M. z Gminy
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K. z Miastem R) jest obowigzek wtasciwej rady gminy w zakresie wystgpienia do ministra

wiasciwego do spraw administracji publicznej za posrednictwem wojewody o wydanie
przez Rade Ministrow rozporzgdzenia, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g., bez
koniecznosci przeprowadzania konsultacji z mieszkancami, zgodnie z trescig art. 4a ust.
4 u.r.l. Przepis art. 4c ust. 1 u.s.g. stanowi w tym zakresie przepis uszczegotowiajgcy
wzgledem art. 2 ust 1 pkt 2 u.r.l. i w obecnym stanie prawnym nie ulega watpliwosci, ze
przeprowadzenie referendum lokalnego w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i
zniesienia gminy jest dopuszczalne.

Za nieprawidtowg uznano réwniez ocene Rady Gminy K. w przedmiocie
sformutowania pytania referendalnego. Samo dodanie przydawki ,dobrowolne” nie
deformuje rzeczywistych skutkéw referendum i wyrazanej woli mieszkancéow gminy, a
ponadto prawidtowo wskazuje, ze niezaleznie od mozliwosci potgczenia lub zmiany
granic gmin na wniosek wtasciwej rady gminy (takze w wyniku referendum gminnego)
Rada Ministrow ma takze kompetencje do wydania rozporzgdzenia z wtasnej inicjatywy
(art. 4 ust. 1 u.s.g.). Stowo ,dobrowolne” stanowi w tej sytuacji jedynie dookres$lenie
charakteru aktu woli mieszkancéw jako przedstawicieli wspolnoty samorzgdowej bedgcej
zwigzkiem publicznoprawnym. Odnoszgc sie zas do wzajemnej relacji pytan
referendalnych wskazano, ze pomiedzy pytaniem pierwszym a drugim zachodzi stosunek
nadrzednosci.

Zdaniem Sadu skarzony organ naruszyt przepis art. 13 ust. 2 u.rl. poprzez
przyjecie, ze informacja o zamiarze przeprowadzenia referendum nie zawierata tresci
pytan referendalnych, podczas gdy z tresci udostepnionej mieszkanncom gminy informaciji
o zamierzonym referendum wyraznie wynika tre$¢ pytan referendalnych. Jakkolwiek
informacja nie zostata ujeta w formie zdan pytajgcych, to jednak nie mozna kwestionowac
faktu, ze jej tre$¢ odzwierciedla wprost istote tych pytan, podajgc do
wiadomos$ci, ze w zwigzku z zamierzonym referendum rozpoczeto zbieranie podpiséw ,w
celu wszczecia procedury referendalnej w sprawie potgczenia Gminy K z Gming Miasto R
lub wigczenia do miasta R. Sotectwa M™-W konsekwenc;ji twierdzenie Rady Gminy, ze
ztozony wniosek referendalny nie spetnia ustawowych wymogéw jest pozbawione
podstaw.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji zaskarzong uchwatg posrednio naruszono art.
170 Konstytucji RP poprzez uniemozliwienie cztonkom wspdlnoty samorzgdowe;j realizacji
uprawnienia do decydowania w drodze referendum w sprawach dotyczacych tej
wspolnoty.

Stwierdzono ponadto, ze wyrok Sad pierwszej instancji uwzgledniajgcy skarge nie



zastepuje uchwaty Rady Gminy K o przeprowadzeniu referendum w sprawach

tgczenia gmin i podziatu gminy, lecz naktada na wtasciwe organy gminy (w tym na jej Wéjta
i Rade Gminy) obowigzek usunigcia uchybienia w zakresie obowigzku wystgpienia do
wiasciwego wojewody o analize, o ktorej mowa w art. 4c ust. 3 i 4 u.r.l., oraz rozwazenia
jej tresci. Rownoczesnie wiasciwa rada gminy ma obowigzek ponownego podjecia
czynnosci, o ktérych mowa w art. 16 u.r.l., i po rozwazeniu ponownej opinii komisji rady,
jest zobowigzana do ponownego podjecia uchwaty w sprawie przeprowadzenia
referendum w terminie 30 dni od dnia zwrotu akt sprawy (art. 18 w zw. z art. 12 ust. 1
u.r.l.).

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wniosta Rada Gminy
zaskarzajgc go w catosci. Skarzgca zarzucita:

I. na podstawie art. 174 pkt 1 P.p.s.a. naruszenie przepisOw prawa materialnego:

1) art.4cust3i4u.s.g.wzw. zart. 17 ust. 1iart. 65 u.r.l. poprzez btedng wyktadnie
polegajacg na przyjeciu, ze organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie
moze stwierdzi¢, iz wniosek o przeprowadzenie referendum gminnego prowadzi do
rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem, jesli organ nie dysponuje analizg wiasciwego
wojewody, o ktdrej mowa w art. 4 c ust. 3 i 4 u.s.g. niezaleznie od tego czy stwierdzone
sprzecznosci majg jakikolwiek zwigzek ze skutkami potgczenia lub podziatu gminy, ktore
podlegajg analizie wojewody, o ktérej mowa w art. 4 c ust. 3i4 u.s.g.,

2) art. 15 ust. 2, art. 17 ust. 1 iart. 65 u.r.l. w zw. z art. 4c ust. 1, art. 4 ust. 1 pkt 1,
art. 4a ust. 4 u.s.g. poprzez btedng wykfadnie polegajacg na przyjeciu, ze kazde pytanie
w przedmiocie potgczenia gmin lub podziatu gminy jest dopuszczalne niezaleznie od tego
jak bytoby sformutowane, tj. nawet gdyby byto sformutowane w sposdb wprowadzajgcy w
btad i sugerujacy, iz rozstrzygniecie tych kwestii przypisane
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jest radzie gminy, podczas gdy pytania referendalne w przedmiocie potgczenia gmin lub
podziatu gminy powinny by¢ tak sformutowane by nie prowadzity do rozstrzygnie¢ sprawy
niemieszczgcej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw gminy czyli powinny byc¢ tak
formutowane by pytaty o to czy jest sie za tym, by rada gminy wystgpita do ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej za posrednictwem wojewody z wnioskiem o
wydanie przez Rade Ministrow rozporzadzenia o potgczeniu gmin lub podziale gminy,

3) art 15 ust. 2 u.r.l. poprzez niewlasciwe zastosowanie polegajgce na przyjeciu, ze
pytania referendalne zostaty sformutowane we wniosku o przeprowadzenie referendum

prawidtowo, podczas gdy sg one sformutowane w sposob uproszczony, sugerujacy, iz



rozstrzygniecie kwestii potgczenia lub podziatu gmin przypisane jest radzie gminy, a
dodatkowo pytania te mogg prowadzi¢ do kolizji rozstrzygnie¢ w wypadku wykonania
wigzgcego wyniku referendum i sam Sad oceniajgc relacje do siebie poszczegdinych pytan
referendalnych popadt juz w sprzecznosg,

4) art. 13 ust. 2 u.r.l. poprzez btedng wyktadnie polegajagcg na przyjeciu, ze dla
spetnienia obowigzku z art. 13 ust. 2 u.r.l. wystarczajgce jest, by informacja o zamierzonym
referendum lokalnym oddawata istote tych pytan i wcale nie musi zawiera¢é samych pytan
referendalnych,

5) art. 170 Konstytucji RP poprzez niewtasciwe zastosowanie polegajgce na przyjeciu,
ze zaskarzong uchwatg o odrzuceniu wniosku o przeprowadzenie referendum gminnego
posrednio naruszono art. 170 Konstytucji RP poprzez uniemozliwienie cztonkom wspolnoty
samorzgdowej realizacji uprawnienia do decydowania w drodze referendum w sprawach
dotyczgcych tej wspolnoty w sytuaciji, gdy wniosek o przeprowadzenie referendum gminnego
nie spetniat wymogow ustawy u.r.l. oraz mégt prowadzi¢ do rozstrzygnie¢ sprzecznych z
prawem;

II. na podstawie art. 174 pkt 2 P.p.s.a. naruszenie przepisow postepowania majgce
istotny wptyw na wynik sprawy, {j.:

1) art. 145§ 1 pkt. 1 litcwzw. zart. 3 § 1i art. 141 § 4 P.p.s.a. poprzez nienalezyte
wykonanie obowigzku kontroli i nieustosunkowanie sie do wszystkich podnoszonych przez
Rade Gminy w zaskarzonej uchwale argumentow
uzasadniajgcych odrzucenie wniosku o przeprowadzenie referendum gminnego, a w
szczegolnosci Sad w zaskarzonym wyroku catkowicie zaniechat rozpoznania i dokonania
oceny prawnej stanowiska Rady Gminy co do tego, ze referendum
gminne w niniejszej sprawie jest zbedne, a co za tym idzie niedopuszczalne i prowadzitoby

do rozstrzygniec sprzecznych z prawem, z uwagi na to, iz w sprawach, w
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ktorych wnioskodawca wystgpit o przeprowadzenie referendum gminnego byly juz
prowadzone konsultacje spoteczne, a nastepnie po przeprowadzeniu konsultacji
spotecznych w tych sprawach Rada Gminy K ogtosita w dniu 28 stycznia 2016 uchwaty
nr XVI11/154/2016 i nr XVI111/155/2016, w ktérych negatywnie zaopiniowata potgczenie
Gminy K. z Gming Miasto R. oraz odtgczenie sotectwa M od Gminy K i wigczenie go do
miasta R.

2) art. 147 81w zw. zart. 38 2 pkt 6 P.p.s.a. wzw. zart. 91 ust 1 zd. 1 i art. 91
ust. 4 u.s.g. poprzez bezpodstawne stwierdzenie niewaznosci uchwaty o odrzuceniu
wniosku o przeprowadzenie referendum gminnego w sytuacji, gdy Rada Gminy
podejmujgc uchwate o odrzuceniu wniosku o przeprowadzenie referendum gminnego nie
dopuscita sie naruszenia prawa.

W oparciu o powyzsze zarzuty wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku w
catosci i oddalenie skargi ewentualnie o uchylenie
zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
Wojewodzkiemu Sgdowi Administracyjnemu w Rzeszowie, a takze o zasgdzenie od

skarzgcego na rzecz organu zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego wedtug norm

W odpowiedzi na skarge kasacyjng B.C.wnidst o jej oddalenie i zasgdzenie od organu
kosztow postepowania wedtug norm przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Stosownie do tresci art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze
zm. - dalej zwanej “P.p.s.a.”) Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w
granicach skargi kasacyjnej, biorgc z urzedu pod uwage przyczyny niewaznosci
postepowania sgdowoadministracyjnego. W rozpoznawanej sprawie nie wystgpity
okolicznosci skutkujgce niewaznos$cig postepowania, zatem zostaty spetnione warunki do
merytorycznego rozpoznania skargi kasacyjne;j.

Sad pierwszej instancji stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty Rady Gminy
dnia 25 lutego 2016 r. nr XX/157/2016 w przedmiocie odrzucenia wniosku o
przeprowadzenie referendum gminnego. Naczelny Sad Administracyjny zasadniczo
zgadza sie tym rozstrzygnieciem, niemniej nie podziela stanowiska i argumentacii
zaprezentowanej w uzasadnieniu wyroku odnosnie skutkdw prawnych wyroku
uwzgledniajgcego skarge inicjatora referendum. Nie mogto to jednak mie¢ wptywu na
wynik postepowania kasacyjnego. Zgodnie z tredcig art. 184 P.p.s.a. Naczelny Sad
Administracyjny oddala skarge kasacyjna, jezeli nie ma ona usprawiedliwionych

podstaw, albo jezeli zaskarzone orzeczenie mimo btednego uzasadnienia odpowiada prawu.
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Ustalenie, ze zaskarzone orzeczenie mimo btednego uzasadnienia ,odpowiada prawu", w
rozumieniu art. 184 in fme P.p.s.a., odnosi sie nie tylko do zawartego w sentencji tego
orzeczenia rozstrzygniecia, ale i determinujgcej jego tres¢ oceny prawnej zawartej w
uzasadnieniu. Nie wystepuje wéwczas ,btgd uzasadnienia”, lecz btagd oceny prawnej, ktora
legta u podstaw zapadtego w sprawie rozstrzygniecia. W orzecznictwie przyjmuje sie, ze
orzeczenie odpowiada prawu mimo btednego uzasadnienia, jezeli nie ulega watpliwosci, ze
po usunieciu btedoéw zawartych w uzasadnieniu, rozstrzygniecie nie ulegtoby zmianie (por.
wyrok NSA z dnia 18 sierpnia 2004 r., sygn. akt FSK 207/04, ONSAIWSA 2005 r., nr 5, poz.
101). Zdaniem sktadu orzekajgcego taka sytuacja ma miejsce w przedmiotowej sprawie.

Przechodzac do oceny zarzutéw kasacji, nalezy wskazac, ze sformutowane w skardze
zarzuty nawigzujg do obu podstaw kasacyjnych przewidzianych w art. 174 P.p.s.a. Nakazuje
to w pierwszej kolejnosci rozpoznac zarzuty naruszenia przepisow postepowania, a nastepnie
(w przypadku stwierdzenia bezzasadnosci podnoszonego uchybienia proceduralnego),
zarzuty naruszenia prawa materialnego (por. np. wyrok NSA z dnia 9 marca 2005 r., sygn.
akt FSK 618/04, ONSAIWSA 2005, nr 6, poz. 120).

Nie moze podwazy¢ prawidtowosci zaskarzonego wyroku zarzut naruszenia art. 145 §
1pkt1lit.cwzw. zart. 3§ 1iart. 141 § 4 P.p.s.a. poprzez nienalezyte wykonanie przez Sad
obowigzku kontroli i nieustosunkowanie sie do wszystkich, podnoszonych przez Rade Gminy
fllIHi w zaskarzonej w zaskarzonej uchwale, argumentéw uzasadniajgcych odrzucenie
wniosku o przeprowadzenie referendum gminnego, a w szczegolnosci zaniechanie
rozpoznania i dokonania oceny prawnej stanowiska Rady co do tego, Zze referendum gminne
W niniejszej sprawie jest zbedne, a co za tym idzie niedopuszczalne i prowadzitoby do
rozstrzygniec sprzecznych z prawem.

Przepis art. 3 § 1 P.p.s.a. nalezy do przepisow o charakterze ustrojowym a nie
proceduralnym. Okresla on wilasciwo$s¢ sgdow administracyjnych, stanowigc, ze sady te
sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez badanie legalnosci dziatalnosci administracii
publicznej i stosujg srodki okreslone w ustawie. Nie ma natomiast zadnych podstaw do
przyjecia, ze Wojewddzki Sgd Administracyjny nie dokonat takiej kontroli albo, ze ocene swojg
opart na innym kryterium niz zgodnos¢ zaskarzonej decyzji z prawem. Zaznaczy¢ nalezy, ze
przepis ten mogtyby by¢ naruszony tylko wtedy, gdyby skarga w ogdle nie zostata przez Sad
rozpoznana, albo rozpoznanie jej opieratoby sie na innych kryteriach, niz okreslone w art. 3
§ 1 P.p.s.a. Sgd moze w zwigzku z tym naruszy¢ przepisy

ustrojowe wytgcznie woéwczas, gdy oceni legalnos¢ zaskarzonego aktu przyjmujgc inne,

niz legalnos¢, kryterium kontroli - przyktadowo bedzie go oceniat pod kgtem stusznosci,
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badz celowosci. W przedmiotowej sprawie sytuacja taka nie zaistniata, albowiem Sad
pierwszej instancji dokonat prawidtowej weryfikacji zgodnosci z prawem zaskarzonej
uchwaty. Uzasadnit, dlaczego podjgt w sprawie okreslone rozstrzygniecie, a w
konsekwenciji, dlaczego stwierdzit niewazno$¢ uchwaty.

Nie jest tez zasadny zarzut naruszenia art. 141 § 4 P.p.s.a. Zgodnie z dyspozycja
tego przepisu uzasadnienie wyroku sgdu administracyjnego, powinno zawiera¢ zwiezte
przedstawienie stanu sprawy, zarzutéw podniesionych w skardze, stanowisk pozostatych
stron, podstawe prawng rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie. Przepis art. 141 § 4 P.p.s.a.
moze stanowi¢ samodzielng podstawe kasacyjng, jezeli uzasadnienie orzeczenia
wojewodzkiego sgdu administracyjnego nie zawiera stanowiska, co do stanu faktycznego
przyjetego za podstawe zaskarzonego rozstrzygniecia (por. uchwata sktadu 7 sedziow
NSA z dnia 15 lutego 2010 r., sygn. Il FPS 8/09, ONSAIWSA 2010 r., nr 3, poz. 39). W
ocenie skfadu orzekajgcego Naczelnego Sadu Administracyjnego, uzasadnienie
zaskarzonego wyroku spetnia przestanki okreslone w art. 141 § 4 P.p.s.a. Sad odniost sie
do stanu faktycznego sprawy, przedstawit podstawe prawng rozstrzygniecia oraz dokonat
egzegezy norm prawa materialnego. Nie mozna zatem kwestionowac¢ prawidtowosci
uzasadnienia wyroku tylko dlatego, ze skarzgca kasacyjnie Gmina nie zgadza sie z oceng
uchwaty dokonang przez Sad pierwszej instancji.

Skarzgca stoi na stanowisku, ze referendum w przedmiotowej sprawie
prowadzitoby do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem z uwagi na to, ze w sprawach, w
ktorych wnioskodawca wystgpit o przeprowadzenie referendum gminnego byly juz
prowadzone konsultacje spoteczne, a nastepnie po ich przeprowadzeniu Rada Gminy
podjeta w dniu 28 stycznia 2016 r. uchwaty nr XVI11/154/2016 i nr XVII1/155/2016, w
ktorych negatywnie zaopiniowata potgczenie Gminy BNR z Gming Miasto HHHI °@2
odfgczenie sotectwa HHI od Gminy mmpi wigczenie go do miasta

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.
U. z 2015 r., poz. 1515 ze zm. - dalej zwanej ,u.s.g.”): ,Rada Ministrow, w drodze
rozporzgdzenia: 1) tworzy, tgczy, dzieli i znosi gminy oraz ustala ich granice; 2) nadaje
gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice; 3) ustala i zmienia nazwy
gmin oraz siedziby ich wiadz.” Wydanie rozporzadzenia wymaga zasiegniecia przez
ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej opinii zainteresowanych rad gmin,
poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami (art. 4a ust.
1 u.s.g.). W sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia

granic gminy moze by¢ przeprowadzone referendum lokalne z inicjatywy mieszkancow
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(art. 4c ust. 1 u.s.g.). W przypadku przeprowadzenia takiego referendum nie
przeprowadza sie konsultacji z mieszkancami (art. 4a ust. 4 u.s.g.). Oznacza to, ze w
procedurze utworzenia, tgcznia, podziatu, zniesienia czy ustalania nowych granic gmin,
ustawodawca przewidziat alternatywne formy wypowiadania sie mieszkancéw -
konsultacje albo referendum.

Przepisy art. 4 razem z art. 4a i 4b u.s.g. majg za zadanie w petni okresli¢ system
ustalania (zmiany) granic sasiadujgcych gmin (miast). Dla tego rodzaju sytuacji
przewidziano w ustawie dwa tryby postepowania: pierwszy inicjowany przez samg Rade
Ministréw, drugi na wniosek zainteresowanej rady gminy (rad gmin). Zauwazy¢ nalezy, ze
z brzmienia art. 4 ust. 2 u.s.g. wynika, ze ten drugi tryb jest niejako trybem uzupetniajgcym,
skoro ustawodawca uzywa wobec niego zwrotu: ,rozporzgdzenie moze by¢ wydane
takze”. Wprawdzie art. 4a odnosi sie do trybu zmiany granic gmin przeprowadzanego z
inicjatywy wiasnej Rady Ministréw, zas art. 4b u.s.g. do trybu inicjowanego na wniosek
zainteresowanej rady - ale réznice miedzy nimi sg niewielkie, i tu i tam wymagane sg
konsultacje z mieszkancami, ktére nie majg wigzgcego charakteru. | tu i tam uruchomienie
postepowania w sprawie zmiany granic gmin uzaleznione jest od zaistnienia dostatecznie
waznej (silnej) przestanki, usprawiedliwiajgcej destabilizacje stosunkéw polityczno-
terytoriainych w kraju (por. wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. K 1/03, OTK ZU nr
8/A/2003, poz. 85).

Trzecim podmiotem, ktéremu ustawodawca powierza prawo wypowiedzenia sie w
sprawie zmiany granic gmin sg mieszkancy. Przepis art. 4c u.s.g. przewiduje
przeprowadzenie referendum z inicjatywy mieszkancow w sprawie utworzenia,
potgczenia, podziatu i zniesienia, gminy oraz ustalenia jej granic. W przedmiotowej
sprawie to wiasnie mieszkancy wystgpili z inicjatywg przeprowadzenia referendum
gminnego w sprawie ,potgczenia Gminy z Miastem oraz
~przytaczenia sotectwa Malawa z Gminy |"J*do Gminy Miasta

Przewidujgc przeprowadzenie referendum z inicjatywy mieszkancéw w sprawie
utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia jej granic,
ustawodawca dopuscit zinstytucjonalizowany wptyw mieszkancéw zaréwno na wyboér, jak
i na ustalenie przedmiotu rozstrzygniecia referendalnego. Zaznaczy¢ trzeba, ze prawo
podmiotowe do udziatu w referendum obejmuje m in. uprawnienie cztonkéw wspélnoty
samorzgdowej do zainicjowania tegoz referendum. Instytucja referendum
lokalnego znajduje swoje podstawy w przepisach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w

szczegolnosci jej art. 62 ust. 1 gwarantujgcym obywatelom polskim prawo udziatu w
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referendum, i art. 170, zgodnie z ktérym czionkowie wspolnoty samorzgdowej mogag

decydowac, w drodze referendum, o sprawach dotyczgcych tej wspdlnoty, w tym o odwotaniu
pochodzgcego z wyboréw bezposrednich organu samorzgdu terytorialnego, przy czym
zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego ma okresla¢ ustawa. Powyzsze
uregulowanie konstytucyjne znajduje swoje rozwiniecie w ustawie z dnia 15 wrzesnia 2000 r.
o referendum lokalnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 706 ze zm. - dalej zwanej “u.r.l.”). Z przepisu
art. 2 ust. 1 pkt 2 tej ustawy wynika, ze w referendum lokalnym mieszkancy jednostki
samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspdlnoty samorzgdowej wyrazajg swojg wole co
do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczgcej sie w zakresie zadan
i kompetencji organéw danej jednostki.

W swietle powyzszych uwag nie mozna podzielic stanowiska strony skarzgcej
kasacyjnie, ze skoro w sprawie wydania opinii w przedmiocie potgczenia Gminy z Miastem

oraz przytgczenia sotectwa IMHdoHHBB, Rada Gminy

podjefa juz uchwaty i ich podjecie byto poprzedzone przeprowadzeniem konsultacji
spotecznych, to zbedne i niedopuszczalne jest przeprowadzenie referendum. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze mieszkancy gminy majg prawo w drodze referendum wypowiedzie¢ sie w sprawie
potaczenia gminy z inng gming niezaleznie od udzialu w konsultacjach stanowigcych
obligatoryjny element procedury utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz
ustalenia jej granic zainicjowanej przez Rade Ministréw bgdz rade danej gminy. Jednakze
wola mieszkancéw wyrazona w referendum ma tutaj pierwszenstwo przed wolg rady gminy,
wyrazong po przeprowadzeniu konsultacji. Ustawodawca w art. 4a ust. 4 u.s.g. postanowit,
ze w przypadku przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie utworzenia, potgczenia,
podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy nie przeprowadza sie konsultacji z
mieszkancami. Zaréwno interpretacja literalna, systemowa, jak i funkcjonalna normy zawartej
w tym przepisie w rezultacie powinna, w kazdej sytuacji, przyjmowac¢ pierwszenstwo
referendum nad konsultacjami spotecznymi nawet jezeli te ostatnie zostaty juz
przeprowadzone. Podkresli¢ trzeba, ze to ustawowa procedura referendaina, a nie
konsultacyjna (regulowana w drodze aktu prawa miejscowego), gwarantuje w istocie petng
instytucjonalng realizacje normatywnego celu okreslonego w art. 170 Konstytucji RP, art. 2
u.rl. i art. 4c u.s.g., czyli zapewnienie cztonkom wspolnoty samorzgdowej warunkow do
wyrazenia ich rzeczywistej woli w sprawie potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz

ustalenia granic gminy.
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Tres$¢ normatywna art. 4c u.s.g. nie moze by¢ rozpatrywana z pominieciem, powigzanego z

nim funkcjonalnie, art. 4a ust. 4 u.s.g., co oznacza, ze referendum gminne de facto zastepuje
konsultacje spoteczne. NSA w wyroku z dnia 7 sierpnia 2013 rv sygn. 1l OSK 1371/13 (LEX nr
1371979) wskazat, ze zmiane granic gminy, w tym zmiane polegajgca na likwidacji (zniesieniu)
danej jednostki, zawsze muszg poprzedza¢ konsultacje z zainteresowang spotecznoscia,
przeprowadzane w sposob majgcy zapewni¢ im mozliwie najwiekszg reprezentatywnosc
(powszechnosc), oraz moze poprzedzic¢ przeprowadzenie w tej sprawie referendum lokalnego,
ktére bedzie traktowane, jako szczegolna (kwalifikowana) forma konsultacji z mieszkancami, i
ktérego wyniki bedg odzwierciedla¢ stosunek miejscowej spotecznosci do projektowanej
Zzmiany granic.

Warunkiem legalnego przeprowadzenia referendum jest prawidiowo sformutowana
tres$¢ pytania poddanego pod gtosowanie, z ktérego w sposéb jednoznaczny musi wynika¢ w
jakiej sprawie majg zdecydowaé mieszkancy. W orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego zwraca sie uwage, ze pytanie referendalne musi zawierac petne i rzetelne
informacje w sprawie (por. wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2014 r., sygn. akt I! OSK 2988/13,
[w:] CBOSA) oraz nie moze prowadzi¢ do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem.
Uwzgledniajgc powyzsze, wobec tresci przedstawionych pytan referendalnych, nie sposéb
podzieli¢ zarzutu skarzgcego, ze wskazane we wniosku o przeprowadzenie referendum
pytania, wprowadzajg w btad i sugeruja, iz rozstrzygniecie poruszonych kwestii przypisane jest
radzie gminy. Z zaproponowanych pytan referendalnych wynika jednoznacznie, w jakiej
sprawie majg zdecydowac¢ mieszkancy, pytania nie prowadzg do rozstrzygnieé sprzecznych z
prawem, nie dajg rowniez podstaw do swobodnej interpretacji. Zasadnie ocenit Sad pierwszej
instancji, ze dotgczona w pytaniu przydawka: ,dobrowolnym” dookresla jedynie charakter woli
mieszkancow. Nie ma zatem usprawiedliwionych podstaw zarzut skargi naruszenia art. 13
u.r.l. w zakresie poinformowania mieszkancow o tresci pytan referendalnych. Nie moze on
stanowi¢ przestanki do uznania wniosku zawierajgcego wymagang liczbe podpiséw
ujawnionych na kartach do zbierania podpiséw, (na ktérych zawarto pytania referendalne), za
niewazny z powodu braku jednoznacznego (gramatycznego) sformutowania pytania w
informacji skierowanej do mieszkancow. Sprawa proponowana do rozstrzygniecia w drodze
referendum, okreslona w informacji do mieszkancéw o przeprowadzenie referendum, jest
tozsama ze sprawg, ktorg przedstawiono mieszkancom na kartach do zbierania podpiséw
zabiegajac o ich poparcie. Trzeba zwréci¢ w tym miejscu uwage, ze wprowadzone w art. 13
u.r.l.
unormowanie, zapewnia mieszkancom gminy uzyskanie informacji o zgtoszonej inicjatywie, a

nastepnie podjecie decyzji w kwestii jej poparcia poprzez ztozenie podpisu pod wnioskiem.
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Skoro wymagana ilos¢ mieszkancow gminy poparta wniosek o przeprowadzenie referendum,
w ktérym zawarto pytania, to uznac nalezy, ze informacja

0 jego przedmiocie zostata przez inicjatoréw upowszechniona w sposéb w petni skuteczny i
zrozumiaty. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze zasada przedstawicielstwa jest zasadg
podstawowg, gdy chodzi o sposob realizacji i urzeczywistniania woli przez wspolnote
mieszkancow, jako lokalnego suwerena zas zasada demokracji bezposredniej jest jedng z
form sprawowania wtadzy lokalnej. Znajduje to odzwierciedlenie w tresci rozwigzan prawnych
przyjetych w ustawie o referendum lokalnym uznajgcych za podstawowe kwestie dotyczgce
warunkéw racjonalnego i swiadomego podejmowania przez mieszkancow merytorycznych
decyzji w sprawach przedstawionych im do rozstrzygniecia w formie pytan referendalnych.

Nie mozna tez podzieli¢ zarzutu strony skarzgcej, ze Sad pierwszej instancji btednie
przyjat, iz uchwata Rady Gminy 0 odrzuceniu wniosku o
przeprowadzenie referendum podlega stwierdzeniu niewaznosci ze wzgledu na brak
wystgpienia Rady do wtasciwego wojewody o dokonanie analizy skutkbw prawnych.

Prawo mieszkancow do inicjowania referendum w sprawach utworzenia, potgczenia,
podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia jej granic nie ma charakteru bezwzglednego, gdyz
w art. 4c ust. 3 u.s.g. wskazano stany faktyczne, w ktérych niemozliwe jest jego
przeprowadzenie. Zgodnie z powotanym przepisem referendum, o ktérym mowa w art. 4c ust.
1 u.s.g., nie przeprowadza sig, jezeli z analizy przeprowadzonej przed referendum wynika, iz
na skutek podziatu lub ustalenia nowych granic gminy:

1) dochody podatkowe na mieszkanca gminy w zmienionych granicach lub gminy
utworzonej bytyby nizsze od najnizszych dochodéw podatkowych na mieszkanca ustalonych
dla poszczegdlnych gmin zgodnie z ustawg o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego;

2) gmina w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od
najmniejszej pod wzgledem liczby mieszkancéw gminy w Polsce wedtug stanu na dzien 31
grudnia roku poprzedzajgcego ogtoszenie rozporzgdzenia, o ktérym mowa w art. 4 u.s.g.
Przepis art. 4c u.s.g. zostat wprowadzony ustawg z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o

samorzgdzie gminnym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 134, poz. 777).
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Nalezy zwréci¢ uwage, ze ani z przepiséw u.s.g., ani ustawy o referendum 7 “ '

lokalnym nie wynika, na jakim etapie procedury referendalnej nalezy wystgpi¢ do wojewody

o dokonanie wymaganej prawem analizy oraz, ktéry z podmiotow uczestniczgcych w tej

procedurze powinien wystgpi¢ z takim wnioskiem. Przepisy tych ustaw nie okre$lajg tez

terminu, w jakim wojewoda ma dokonac analizy. Ten niejednoznaczny stan normatywny
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oznacza, ze dopuszczalne, na gruncie literalnej, systemowe;j i funkcjonalnej wyktadni

przepisdw obu ustaw, jest przyjecie, iz wyniki tej analizy powinny by¢ znane najdalej przed
podjeciem przez rade gminy uchwaty w sprawie przeprowadzenia referendum. Skoro ex lege
,referendum nie przeprowadza sie” w sytuacji, gdy analiza dokonana przez wojewode
wykaze, ze jego przeprowadzenie doprowadzitoby do nadmiernego obnizenia dochodow
podatkowych na mieszkanca albo nadmiernego obnizenia liczby mieszkancéw, to podjeta
przez rade gminy uchwata w sprawie przeprowadzenia referendum prowadzitaby do
rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem. Zgodnie z art. 17 ust. 1 u.r.l. organ stanowigcy
podejmuje uchwate w sprawie przeprowadzenia referendum, jesli wniosek mieszkancow
spetnia wymogi ustawy oraz nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem.
Wojewodzki Sgd Administracyjny uzasadniajgc swoje stanowisko odnos$nie
wadliwos$ci zaskarzonej uchwaty, powofat sie na argumentacje zawartg w wyroku NSA z dnia
27 czerwca 2012 r., sygn. Il OSK 943/12, (LEX nr 1217453). W tym rozstrzygnieciu NSA
stwierdzit, iz: ,zwrot ,referendum nie przeprowadza sie” nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze
niewystgpienie do wojewody o dokonanie analizy ustalajgcej skutki projektowanego
referendum Ilub brak tej analizy pozbawia rade prawa do podjecia uchwaty o
przeprowadzeniu referendum w sprawie podziatu gminy lub ustalenia jej granic”. Odnosnie
podmiotu zobowigzanego do wystgpienia do wojewody o0 wymagang analize NSA przyjat, ze
wykfadnia systemowa i celowosciowa przepisow ustawy o referendum oraz przepiséw art.
4c ust. 1-5 u.s.g. ,prowadzi jednoznacznie do uznania, ze to wiasciwe organy gminy jako
wspolnoty mieszkancéw gminy (a nie inicjator referendum czy komisarz wyborczy) sg
zobowigzane do podejmowania czynnosci prowadzgcych do uzyskania wymaganej
przepisami analizy wojewody.”. W ocenie NSA, podstawe do wystgpienia do wojewody o
przeprowadzenie analizy stanowi, w sytuacji gdy ustawa referendalna nie reguluje tej kwestii,
przepis art. 89 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym, jezeli prawo uzaleznia waznosc rozstrzygniecia
organu gminy od jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ,
zajecie stanowiska przez ten organ powinno nastgpi¢ nie pdzniej niz w ciggu 14 dni od dnia

doreczenia tego rozstrzygniecia lub jego projektu. Niewatpliwie, ze wzgledu na naruszenie

obowigzku wynikajgcego z art. 4c ust. 3 i 4 u.s.g., nie jest dopuszczalne oddalenie skargi na
uchwate organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, z drugiej za$ - wtasnie ze
wzgledu na brak analizy wilasciwego wojewody co do istnienia negatywnej przestanki
przeprowadzenia referendum - nie jest dopuszczalne uznanie, ze wyrok sadu
administracyjnego uwzgledniajgcy skarge od razu zastepuje uchwate organu stanowigcego o
przeprowadzeniu referendum na wniosek mieszkahcow”.

Sad pierwszej instancji uznat, ze w sytuacji, gdy ustawa uzaleznia przeprowadzenie
referendum w sprawach zwigzanych z podziatem gminy oraz ustaleniem jej nowych granic,
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od wynikow analizy przeprowadzanej przez wojewode, podejmowanie uchwaty w sprawie
wniosku o przeprowadzenie referendum w przedmiocie podziatu gminy lub ustalenia jej
nowych granic - w razie braku takiej analizy - jest przedwczesne i narusza przepisy, a to
powinno prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci takiej uchwaty. Ocenit, ze - w
okolicznosciach rozpoznawanej sprawy - Rada Gminy, nie dysponujgc analizg Wojewody i
podejmujgc uchwate o odrzuceniu spetniajgcego ustawowe wymogi wniosku o
przeprowadzenie referendum w sprawie potgczenia gmin, naruszyta prawo.

W Swietle literalnej i systemowej wyktadni zwrot normatywny zawarty w art. 4c ust. 4
u.s.g.: ,referendum nie przeprowadza sie” nalezy, rozumie¢ w ten sposob, ze brak analizy
wojewody ustalajgcej skutki projektowanego referendum uniemozliwia przeprowadzenie
referendum w sprawie podziatu gminy lub ustalenia jej granic. Zauwazy¢ przy tym jednak
trzeba, ze to ustawa o referendum lokalnym reguluje podstawowe elementy procedury
referendalnej, zas w zakresie w niej nieuregulowanym nakazuje odpowiednio stosowac
przepisy ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. poz. 112, z pdzn. zm.).
Odwotujgc sie do systematyki ustawy o referendum lokalnym, nalezy dojs¢ do przekonania,
ze podstawowymi elementami w niej zawartymi sg zasady odnoszgce sie do przeprowadzania
referendum lokalnego, procedury jego zarzagdzenia, przy czym odmienny charakter ma
zarzgdzanie takiego gtosowania na wniosek organu stanowigcego i na wniosek grupy
mieszkancow (por. P. J. Uziebto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Oficyna 2007,
[w:] LEX).

W ustawie o referendum lokalnym ustawodawca szczegdtowo uregulowat procedure
zarzgdzenia referendum na wniosek mieszkancéw. Zgodnie z art. 18 ustawy organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje uchwate w sprawie
przeprowadzenia referendum lub uchwate o odrzuceniu wniosku mieszkancow nie pézniej niz
w ciggu 30 dni od dnia przekazania wniosku organowi okreslonemu w art. 12 ust. 1. Termin

ten ma charakter materialnoprawny. Uchwata organu stanowigcego w

Sygn. akt 1l OSK 1236/16

sprawie przeprowadzenia referendum, powinna zosta¢ podjeta bez wzgledu na to, czy ' -
bedzie ona pozytywna, czy negatywna, w ciggu najpozniej 30 dni od otrzymania
powiadomienia. Jak podkreslit NSA, ,ustawa o referendum lokalnym nie uzaleznia
obowigzku podjecia uchwaty o odrzuceniu wniosku mieszkancéow od spetnienia przez
wniosek wszystkich wymogoéw ustawowych.”. Przepis art. 18 ustawy o referendum lokalnym
zobowigzuje do podjecia uchwaty w kazdym przypadku przekazania wniosku.

(por. wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2001 r., sygn. akt Il SAB/Kr 117/01, Wspdlnota 2002, nr
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9, s. 50).

Termin prawa materialnego jest terminem, ktory ogranicza w czasie dochodzenie lub
inng realizacje praw podmiotowych, a jego skuteczny uptyw powoduje wygasniecie
okreslonego prawa podmiotowego lub niemozliwos¢ jego realizacji. Termin prawa
materialnego podlega przywroceniu tylko wyjgtkowo i jedynie wowczas, gdy takg mozliwosé
przewidujg przepisy okreslajgce dany termin (por. takze uchwate sktadu siedmiu sedzidéw
NSA z dnia 14 pazdziernika 1996 r., sygn. akt OSP 19/96 - ONSA z. 2 z 1997 r. poz. 56). Z
przepisu art. 18 u.r.l. wynika, ze bezwzglednym obowigzkiem organu stanowigcego gminy
jest podjecie w ustawowym terminie (nie pozniej niz w ciggu 30 dni) jednej sposréd dwoch
uchwat: w sprawie przeprowadzenia referendum lub
0 odrzuceniu wniosku mieszkancow. Termin 30 dni na ich podjecie zostat okreslony scisle i
jednoznacznie. Juz sam fakt, Zze inicjatorowi referendum przystuguje skarga do sadu na
niedotrzymanie przez organ terminu okreslonego w art. 18 u.r.l., oznacza, ze termin ten
nalezy traktowac, jako ostateczny i nieprzywracany. Niepodjecie uchwaty w sprawie
referendum w tym terminie oznacza bowiem bezczynnos¢ organu stanowigcego, ktérg
inicjator referendum moze zaskarzy¢ do sadu.

W mysl art. 20 ust. 1 u.r.l. ,Na uchwate organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego odrzucajgcg wniosek mieszkancéw w sprawie przeprowadzenia referendum,
a takze na niedotrzymanie przez ten organ terminu okreslonego w art. 18, inicjatorowi
referendum stuzy skarga do sgdu administracyjnego w terminie 14 dni od dnia doreczenia
uchwaty lub uptywu terminu do jej podjecia. Analiza normatywna omawianej regulacji
prowadzi do wniosku, ze przedmiotem skargi do sadu, jest uchwata odrzucajgca wniosek
mieszkancow o przeprowadzenie referendum, bgdz niedotrzymanie przez organ stanowigcy
terminu okres$lonego w art. 18 u.r.l. Przepis art. 20 ust. 1 u.r.l. stanowi lex specialis w
stosunku do postanowien P.p.s.a. dotyczgcych zasad i trybu wnoszenia skarg do sgdu
administracyjnego. Whniesienie przez inicjatora referendum skargi bezposrednio do sgdu
stanowi wyjatek od zasady wnoszenia skargi za posrednictwem organu, ktérego dziatanie

bezczynnosc¢
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lub przewlekte prowadzenie postepowania sg przedmiotem skargi (art. 54 § 1 P.p.s.a.). Nie jest tez
wymagane, przewidziane w art. 52 § 4 P.p.s.a., wezwanie organu na piSmie do usuniecia
naruszenia prawa (por. A. Kisielewicz, Komentarz do art. 20 ustawy o referendum lokalnym [w:]
Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, ABC Warszawa 2007, s. 102-103).

Jezeli sgd administracyjny orzeknie, ze organ stanowigcy podjgt wadliwg uchwate o
odrzuceniu wniosku mieszkancow w sprawie przeprowadzenia referendum, badz, ze nie podjat
uchwaty w terminie okreslonym w art. 18 u.r.l., to wyrok sgdu ex lege zastepuje uchwate rady (art.
20 ust. 3). Wyrok sadu uwzgledniajgcy skarge ma zatem charakter konstytutywny, albowiem
zastepuje uchwate organu stanowigcego w zakresie rozstrzygniecia o przeprowadzeniu referendum
i w konsekwencji to na jego podstawie komisarz wyborczy wydaje postanowienie o przeprowadzeniu
referendum. W postanowieniu komisarz okresla informacje, ktére powinny by¢ zawarte w uchwale
organu stanowigcego, wymienione w art. 9 ust. 2 u.r.l. (przede wszystkim pytanie lub pytania
referendum i termin przeprowadzenia referendum; por. A. Kisielewicz, Komentarz do art. 20 ustawy
o referendum lokalnym, op. cit., s. 103).

Kierujgc sie jezykowymi, systemowymi i funkcjonalnymi dyrektywami wyktadni norm ustawy
o referendum lokalnym nalezy przyja¢, ze w procedurze przeprowadzenia referendum lokalnego na
wniosek mieszkancow, relewantng przestankg instytucjonalng zastepujgcg uchwate organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, jest wyrok sadu uwzgledniajgcy skarge i
stanowigcy przez to podstawe do wydania przez komisarza wyborczego postanowienia o
przeprowadzeniu referendum. W postanowieniu z dnia 30 grudnia 2014 r. sygn. Il OSK 3070/14
(LEX nr 1749096) NSA stwierdzit, ze ,sgdowa ocena legalnosci dziatania organu stanowigcego
moze mieC miejsce tylko raz. Nie ma natomiast przesgdzajgcego wptywu na procedure
przeprowadzenia referendum kwestia powodédw - motywdéw wydania przez sad wyroku
uwzgledniajgcego skarge. Biorgc pod uwage ratio legis regulacji art. 20 ust. 3 i ust. 4 u.r.l. trzeba
przyja¢, ze nie jest dopuszczalne wydanie przez sad, kilku wyrokéw uwzgledniajgcych skarge
inicjatora referendum, gdyz doprowadzitoby do dysfunkcjonalnosci instytucji sgdowej kontroli
procedury przeprowadzania referendum lokalnego z inicjatywy mieszkancow, poprzez brak
jednoznacznego wyroku moggcego stanowi¢ podstawe wydania postanowienia o przeprowadzeniu
referendum.”.

Sad pierwszej instancji stwierdzit, ze uwzglednienie skargi inicjatoréw referendum na uchwate
podjetg przez rade bez wczesniejszej przewidzianej ustawg analizy jego skutkow nie moze byc¢
uznane za wyrok zastepujgcy uchwate organu

stanowigcego, a w konsekwencji nie moze stanowi¢ podstawy do wydania przez ' komisarza
wyborczego postanowienia o przeprowadzeniu referendum. Podzielajgc stanowisko zawarte
w wyroku NSA z dnia 27 czerwca 2012 r., sygn. Il OSK 943/12, Wojewddzki Sad
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Administracyjny stwierdzit, ze wyrok uwzgledniajgcy skarge nie zastepuje uchwaty Rady
Gminy 019 o przeprowadzeniu referendum w sprawach tgczenia gmin i podziatu gminy, lecz
naktada na wtasciwe organy gminy obowigzek usuniecia uchybienia w zakresie obowigzku
wystgpienia do wtasciwego wojewody o analize, o ktérej mowa w art. 4c ust. 3i 4 u.r.l. oraz
rozwazenia jej tresci. Sad nakazat, aby Rada Gminy powtdrnie podjeta czynnosci, o ktérych
mowa w art. 16 u.r.l. i po rozwazeniu opinii komisji rady, ,ponownie podjeta uchwate w
sprawie przeprowadzenia referendum w terminie 30 dni od dnia zwrotu akt sprawy.”.

W Swietle poczynionych rozwazan i analiz sktad orzekajgcy Naczelnego Sadu
Administracyjnego stoi na stanowisku, ze w sprawie bedgcej przedmiotem osgdu wyrok Sadu
pierwszej instancji zastepuje uchwate Rady Gminy 0 przeprowadzeniu
referendum w sprawach tgczenia gmin i podziatu gminy. Orzekajgc na podstawie art. 20 ust.
1-4 u.r.l. sgd administracyjny, uwzgledniajgc skarge inicjatora referendum, nie moze bowiem
nakaza¢ ponowienia ustawowej procedury w sprawie przeprowadzenia referendum, w tym
nie moze przywracac termindw okreslonych w ustawie o referendum lokalnym. Procedura
zarzgdzania referendum lokalnego jest $cisle zdeterminowana ustawowo, zas ustawodawca
wyznaczajgc w art. 20 ust 1-4 u.r.l. sgdowi administracyjnemu kierunek rozstrzygniecia w
przypadku uwzglednienia skargi, wskazat expressis verbis, Zze wyrok uwzgledniajgcy skarge
inicjatora referendum zastepuje uchwate w przypadku odrzucenia wniosku mieszkancow,
badZz niedotrzymania terminu okre$lonego w art. 18. W ramach tej kompetencji sad
administracyjny nie moze przywracac ustawowych termindéw, bgdz tez wydac rozstrzygniecia
jak w przypadku uwzglednienia skargi na bezczynno$¢, czy przewlektos¢ postepowania, ij.
zobowigzujgcego organ stanowigcy do okreslonego dziatania (art. 149 8§ 1 pkt 1 P.p.s.a). W
ramach szczegolnej kognicji wskazanej w art. 20 ust. 3 u.r.l. sgd administracyjny nie moze
kreowa¢ nowej sytuacji proceduralnej w zakresie zarzgdzania referendum lokalnego na
wniosek mieszkancow. Nalezy mie¢ na uwadze, ze wszelkie normy kompetencyjne powinny
byc¢ interpretowane w sposéb Scisty - literalny, co jednoczesnie oznacza zakaz dokonywania
wyktadni rozszerzajgcej tych norm oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Ksztatt normy kompetencyjnej powinien by¢ w panstwie prawa okreslony tak precyzyjnie, jak
to tylko, na gruncie systemu regulacji stanowigcych podstawe przyznania kompetenciji, jest
mozliwe. Oznacza to nie

tylko zakaz domniemania kompetencji, czy tez przyznawania kompetencji w takich
sytuacjach normatywnych, w ktérych brak jest zakazu, ale wigze sie takze z nakazem
dokonywania rekonstrukcji normy kompetencyjnej (tak z punktu widzenia kolejnosci
zastosowania jak i wptywu na wynik wykfadni) przede wszystkim w oparciu o reguty

jezykowe i systemowo-strukturalne, tak aby ograniczy¢ swobode decyzyjng w
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przyznawaniu lub przypisywaniu sobie przez dane podmioty (instytucje, organy)
kompetencji gtbwnie, czy tym bardziej wytgcznie, w oparciu o mniej precyzyjne reguty
celowosciowe czy funkcjonalne.

Biorgc powyzsze pod uwage, NSA doszedt do przekonania, ze wyktadnia przepisu
art. 20 ust. 3 i 4 u.r.l. musi uwzglednia¢ ratio legis ustawy o referendum w zakresie roli
sgdu w procedurze zarzgdzania referendum oraz cel, jaki chciat zrealizowac
ustawodawca przyznajgc wprost mieszkancom wspolnoty gminnej prawo do
wypowiadania sie w drodze referendum gminnego w istotnych dla nich sprawach podziatu
gminy i ustalenia jej nowych granic, jak réwniez warunek legalnego przeprowadzenia
referendum okreslony w art. 4c ust. 1-4 u.s.g. Uzasadnienie projektu ustawy nowelizujgcej
ustawe o0 samorzgdzie gminnym z dnia 26 maja 2011 r. podkresla role ustrojowg
referendum lokalnego i potrzebe rozszerzenia zakresu spraw poddawanych pod
referendum. Rezygnacja przez ustawodawce ze zmiany art. 20 ust. 3
i 4 u.r.l, w sytuacji, gdy celem nowelizacji wprowadzajgcej do ustawy o samorzgdzie
gminnym przepisow art. 4c, byto wzmocnienie praw cztonkow wspolnoty, nie moze byc¢
rozumiana w sposob, ktéry prowadzi w istocie do naruszenia tych praw.

Zrédtem watpliwosci interpretacyjnych jest to, ze w przypadku referendum w
sprawie podziatu gminy lub ustalenia jej nowych granic niezbednym warunkiem jego
przeprowadzenia jest ,pozytywna”, dokonana przez wojewode, analiza okreslonych przez
ustawe skutkow tego referendum. Jednak ani ustawa o samorzadzie gminnym, ani
ustawa o referendum lokalnym nie wskazujg wprost podmiotu wiasciwego,
zobowigzanego do wystgpienia do wojewody o dokonanie niezbednej analizy. Biorgc
jednak pod uwage tresc przepiséw ustawy o referendum lokalnym, regulujgcych zasady
i tryb przeprowadzania referendum, jak réwniez stosowanie w zakresie w nigj
nieuregulowanym postanowien Kodeksu wyborczego (art. 1 ustawy o referendum),
Naczelny Sad Administracyjny dokonujgc wyktadni operatywnej - na uzytek
rozstrzygniecia przedmiotowej sprawy - uznat, ze to komisarz wyborczy wystgpi do
Wojewody Podkarpackiego o dokonanie niezbednej analizy, o ktérej mowa w art. 4c ust.
1-4 u.s.g. W ramach tej wyktadni Naczelny Sad Administracyjny przyjat, ze zwrot

normatywny zawarty w art. 4c ust. 3 u.s.g.: ,referendum nie przeprowadza sie” oznacza,
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W niniejszej sprawie, iz brak ,pozytywnej” analizy wojewody uniemozliwi wydanie przez
komisarza wyborczego postanowienia o przeprowadzeniu referendum w sprawie podziatu
gminy lub ustalenia jej granic. W konsekwencji wyrok Sgdu pierwszej instancji zastepuje
uchwate Rady Gminy K. moze stanowi¢ podstawe przeprowadzenia referendum w
sprawach ,dobrowolnego potgczenia Gminy K. zMiastem R.”
oraz ,przytgczenia sotectwa M. z Gminy K. do Gminy MiastaR., jednak pod
warunkiem uprzedniego uzyskania ,pozytywnej’ analizy Wojewody Podkarpackiego
skutkéw podziatu lub ustalenia nowych granic gmin, o ktérg wystgpi komisarz wyborczy
przed wydaniem postanowienia o przeprowadzeniu referendum (art. 20 ust. 4 u.r.l. w zw.
z art. 4c ust 1-4 u.s.g.).

Z tych przyczyn Naczelny Sgd Administracyjny, na podstawie art. 184 P.p.s.a.,
orzekt jak w sentencji.

O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 204 pkt 2
P.p.s.a.
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