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DORECZENIE ODPISU WYROKU

W  wykonaniu zarzgdzenia z dnia 17 pazdziernika 2017 r. sekretariat

Sadu

wyroku z dnia 28 wrzesnia 2017 r. wraz z uzasadnieniem.

Wojewddzkiego Administracyjnego  dorecza  stronie

skarzacej

odpis

POUCZENIE

1. Od powyzszego wyroku przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego,
w terminie 30 dni od daty doreczenia orzeczenia z uzasadnieniem, za posrednictwem tutejszego
Sadu, przy czym oddanie pisma w placowce Poczty Polskiej S.A. (bedacej operatorem
wyznaczonym w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe), albo
placowce pocztowej operatora $wiadczacego pocztowe ustugi powszechne w innym panstwie
czionkowskim Unii Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej lub panstwie czlonkowskim
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) - stronie umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym, albo polskim urzedzie konsularnym jest rownoznaczne z wniesieniem go do sadu
(art. 83 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r., poz. 1369 ze zm., dalej ,p.p.s.a.”).

2. Skarga kasacyjna ziozona po uptywie wskazanego powyzej trzydziestodniowego terminu
zostanie odrzucona (art. 178 p.p.s.a.).

3. Skarga kasacyjna powinna by¢ sporzadzona przez peinomocnika bedgcego: adwokatem lub
radcg prawnym. Skarga kasacyjna sporzadzona przez podmiot nieuprawniony bedzie odrzucona

bez merytorycznego rozpoznania.
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4. Strona moze wystapi¢ do Sadu o przyznanie jej prawa pomocy przez ustanowienie adwokata,
radcy prawnego. Wniosek w tym przedmiocie powinien by¢ ztozony na urzedowym formularzu
okreslonym w przepisach rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 19 sierpnia 2015 r. w sprawie
okreslenia wzoru i sposobu udostepnienia urzedowego formularza wniosku o przyznanie prawa
pomocy w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi oraz sposobu dokumentowania stanu
majatkowego, dochodéw lub stanu rodzinnego wnioskodawcy (Dz. U. z 2015 r., poz. 1257)".

5. Urzedowe formularze, o ktérych mowa w pkt 4, sa udostepniane we wszystkich wojewddzkich
sgdach administracyjnych, Naczelnym Sadzie Administracyjnym, w urzedach gmin, a takze
w Internecie pod adresem: http://www.warszawa.wsa.gov.pl//.

1 Art. 177. § 1. Skarge kasacyjng wnosi sie do sgdu, ktory wydat zaskarzony wyrok lub postanowienie,
w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia stronie odpisu orzeczenia z uzasadnieniem.

§ 2. Termin do wniesienia skargi kasacyjnej dla stron wigze réwniez prokuratora, Rzecznika Praw
Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka. Jezeli jednak orzeczenia nie dorecza sie stronie prokurator,
Rzecznik Praw Obywatelskich i Rzecznik Praw Dziecka mogg w terminie trzydziestu dni od dnia wydania
orzeczenia wystgpi¢ o sporzadzenie uzasadnienia orzeczenia i wniesc skarge kasacyjng w terminie
trzydziestu dni od dnia doreczenia odpisu orzeczenia z uzasadnieniem.

§ 3. W razie ustanowienia w ramach prawa pomocy adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego
lub rzecznika patentowego po wydaniu orzeczenia, na wniosek ztozony przez strone, ktorej dorecza sig
odpis orzeczenia z uzasadnieniem sporzadzonym z urzedu, albo przez strong, ktora zgtosita wniosek
o sporzadzenie uzasadnienia orzeczenia, termin do wniesienia skargi kasacyjnej biegnie od dnia
zawiadomienia petnomocnika o jego wyznaczeniu, jednak nie wczesniej niz od dnia dorgczenia stronie
odpisu orzeczenia z uzasadnieniem.

§ 4. Jezeli pelnomocnik wyznaczony na podstawie art. 2563 § 2 nie stwierdza podstaw do wniesienia
skargi kasacyjnej, sklada w sadzie, w terminie do wniesienia skargi kasacyjnej, sporzadzong przez siebie
opinie w tym przedmiocie wraz z odpisem dia strony, dla ktorej zostat ustanowiony. Sad dorecza odpis
opinii stronie. Termin do wniesienia skargi kasacyjnej przez strone biegnie od dnia doreczenia odpisu
opinii, 0 czym sad poucza strone, dokonujgc dorgczenia.

§ 5. Przepisu § 4 zdanie trzecie nie stosuje sie, jezeli sad stwierdzi, ze opinia nie zostata sporzgdzona
z zachowaniem zasad nalezytej starannosci. W takim przypadku sad zawiadamia o tym wiasciwg
okregowa rade adwokacka, rade okregowej izby radcow prawnych, Krajowa Rade Doradcow
Podatkowych lub Krajowg Rade Rzecznikéw Patentowych, ktora wyznacza innego petnomocnika.

§ 6. W przypadku odmowy przyznania prawa pomocy w zakresie obejmujgcym ustanowienie adwokata,
radcy prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika patentowego na wniosek, o ktorym mowa w § 3,
bieg terminu do wniesienia skargi kasacyjnej nie moze rozpocza¢ sig wczesniej niz od dnia doreczenia
stronie postanowienia, a jezeli strona wniesie $rodek zaskarzenia na to postanowienie - wczesniej niz od
dnia doreczenia postanowienia koriczacego postepowanie w tym przedmiocie.”

WSA/dor.1 — doreczenie odpisu wyroku z uzasadnieniem str. 2



Syan. akt Il SA/Wa 703/17

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 wrzesénia 2017 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA — Stanistaw Marek Pietras (Spraw.)

Sedzia WSA — Piotr Borowiecki
Sedzia WSA — Przemystaw Szustakiewicz
Protokolant — sekretarz sgdowy Marcin Borkowski

PO rozpoznaniu na rozprawie w dniu 28 wrzesénia 2017 r.

sprawy ze skargi Gminy Miasto Podkowa Le$na

na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego

z dnia 9 marca 2017 r. nr LEX-1.4131.46.2017

w przedmiocie stwierdzenia niewaznoéci uchwaty w sprawie przeprowadzenia
referendum gminnego

— oddala skarge —

MINQSC Z ory
Monika &



Sygn. akt Il SA/Wa 703/17

UZASADNIENIE

Rada Miasta Podkowa Le$na uchwata z dnia 7 lutego 2017 r. nr
205/XXXIV/2017 w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego, dziatajac na
podstawie art. 2 ust. 1 pkt 3, art. 3, art. 4, art. 9 ust. 1 oraz art. 10 ust. 1 ustawy z
dnia 15 wrzesénia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz.
400), uchwalita m.in., co nastepuje:

§ 1. Postanawia sie o przeprowadzeniu referendum gminnego dotyczacego
wiaczenia miasta Podkowa Le$na do miasta stotecznego Warszawy.

§ 2. 1. Ustala sie nastepujacy tre$¢ pytania referendum:

,Czy jest Pan/Pani za dotgczeniem Miasta Podkowa Lesna do Miasta Stotecznego
Warszawy"?

2. Pod pytaniem umieszczone beda dwa warianty odpowiedzi: AR, NIE”.

§ 3. Referendum odbedzie sie 2 kwietnia 2017 r.

Zatacznikami do uchwaty staty sie: Kalendarz czynnosci  zwigzanych z
przeprowadzeniem referendum gminnego (Zat. Nr 1), Karta do gtosowania (Zat. Nr
2), Naktadka na karte do gtosowania (Zat. Nr 3).

Wojewoda Mazowiecki rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia 9 marca 2017 r.
nr LEX-1.4131.46.2017, majgc za podstawe art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym, stwierdzit niewaznoéé powyzszej uchwaty. W
uzasadnieniu — powotujac si¢ na opisany powyzej stan faktyczny — wskazat na
brzmienie powotanych w uchwale przepiséw prawa i podat, ze wigczenie miasta
Podkowa Le$na do miasta stotecznego Warszawy ma sie odbywa¢ w zwiazku z
poselskim projektem ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy, druk nr 1259,
ktory przewiduje stworzenie jednostki samorzadu terytorialnego nowego rodzaju, tj.
metropolitalng jednostke samorzadu terytorialnego o nazwie miasto stoteczne
Warszawa. Jednostka ta obejmowaé ma 33 gminy: gmine Warszawa oraz pozostate
32 gminy wprost wymienione w projekcie ustawy, lecz nie wymienia sie gminy
Podkowa Lesna. Zatem projekt ustawy, do ktérej odnosi¢ ma sie referendum gminne,
nie wprowadza zadnych zmian w zakresie granic aktualnej gminy m.st. Warszawy
czy tez gmin w jej sasiedztwie, jak Podkowa Le$na i wobec powyzszego postawione

W § 2 uchwaly pytanie referendalne o wiaczenie miasta Podkowa Le&na do miasta



stolecznego Warszawy nie odnosi sie do projektu ustawy, a zatem pozostaje poza
zakresem tego projektu. Zaznaczono, ze w kazdym przypadku, zgodnie z przepisem
art. 4 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, zmiana granic gminy nastepuje jedynie
w drodze rozporzgdzenia Rady Ministréw, a projekt ustawy o ustroju miasta
stolecznego Warszawy nie wprowadza zmian w tym zakresie. Niespojnosc
przedmiotu referendum, wynikajaca z dwoch pierwszych postanowier i uzasadnienia
przedmiotowej uchwaty ma te konsekwencje, ze w przypadku oddania w referendum
zakonczonym wynikiem rozstrzygajacym wiekszosci gloséw waznych za wariantem
»fak”, trudno jest jednoznacznie okresli¢, jakie dziatania i wobec jakich organéw
winna podjg¢ Rada Miasta Podkowa Le$na (art. 65 ustawy o referendum lokalnym)
lub tez jakie ma ona zamiar podja¢. W szczegolnosci z uwagi na tres¢ pytania
referendalnego nie sposéb przesadzi¢, czy zamiarem Rady Miasta Podkowa Le$na
bedzie ztozenie do ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej za
posrednictwem wojewody wniosku o zmiane granic w drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow, o czym mowa w art. 4b ust. 3 w zw. z art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym, tj. jedynej procedurze zmiany granic gminy przewidzianej w przepisach
prawa z inicjatywy rady gminy. Uchwata powinna jednoznacznie wskazywa¢ w jakiej
istotnej dla obywateli sprawie odbedzie sie gtosowanie, tak aby gtos oddany przez
mieszkancoéw odpowiadat ich rzeczywistej woli w danym temacie. Uchwata w sprawie
przeprowadzenia referendum gminnego, w tym sformutowane w nigj pytanie
referendalne, winno by¢ jasne, precyzyjne i nie budzace jakichkolwiek watpliwosci.
Sprzecznos¢ wewnetrzna uchwalty jest tym bardziej widoczna, gdy uwzgledni sie
stanowisko wskazane w uzasadnieniu uchwaty w ktérym podano, ,<Zaproponowana
ustawa odbiera kompetencje gminom w zakresie m.in. wtadztwa planistycznego,
transportu publicznego czy polityki spoteczno-gospodarczej. (...) Projekt tej ustawy
niszczy przede wszystkim zatozenia reformy samorzadowe;j (...) dorobek 27 lat pracy
samorzgdow oraz ich samostanowienia. Oddala mieszkarica od procesu
decyzyjnego, (..) Majac na uwadze konstytucyjne zasady funkcjonowania
samorzadu terytorialnego, a w szczegolnosci jego samodzielnosé w stanowieniu o
kierunkach prowadzonej polityki, wykonywanych zadaniach oraz mozliwoéci
decydowania o przynalezno$ci do pewnych struktur organizacyjnych, konieczny jest
udziat mieszkancow w procesie decyzyjnym, ktérego efektem bedzie powstanie
jednostki metropolitalnej”. Skoro postanawia sie o przeprowadzeniu referendum
gminnego dotyczacego wiaczenia miasta Podkowa Leéna, w sytuacji gdy zgodnie z

2



projektem ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy gmina Podkowa Leéna nie
jest objeta projektem ustawy, jednoczesnie kwestionujgc zasadnosé ustawy, a tym
samym objecia gminy materig ustawowa, to nie jest wiadome, co stanowi przedmiot
uchwatly. Jezeli przyja¢, ze intencja Rady Miasta Podkowa Legna jest
przeprowadzenie referendum odnosnie Zzmiany granic, to uchwata ta Jest niezgodna z
prawem, tj. z art. 4c ust. 12 ustawy o samorzadzie gminnym, a ponadto z art. 4 i 9
W zw. Z art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o referendum lokalnym. Przeprowadzenie
referendum lokalnego w Sprawie zmiany granic gminy, a tak nalezy traktowaé jej
~wigczenie" do miasta stotecznego Warszawy, moze nastgpi¢ jedynie na wniosek
mieszkancow gminy i jednoczesnie nie moze nastgpi¢ z inicjatywy rady gminy. Sama
instytucja referendum lokalnego w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i
zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy zostata wprowadzona do ustawy o
samorzadzie gminnym z dniem 14 lipca 2011 r. ustawa z dnia 26 maja 2011 r. o
zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw Dz, \). =z
2011 .r. Nr. 134, .poz. 777). Zgodnie ze znowelizowanymi przepisami w sprawie
ustalenia granic gminy, moze byC przeprowadzone referendum lokalne z inicjatywy
mieszkancow (art. 4c ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym), a z inicjatywa jego
przeprowadzenia wystapic moze Jedynie grupa co najmniej 15 obywateli, o ktorej
mowa w art. 11 ust. 1a ustawy o referendum lokalnym (art. 4c ust. 2 ustawy o
samorzadzie gminnym). Nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym w powyzszym
zakresie dokonano w wyniku orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego
2003 r., w sprawie o sygn. akt K 30/02, w ktorym wskazano, ze w szczegélnosci w
przypadku zmiany granic gminy przez centralne organy witadz publicznych,
mieszkancy maja prawo wyrazenia swego stanowiska w drodze referendum
konsultacyjnego, a wigc nierozstrzygajgcego ostatecznie kwestii zmiany granic
gminy. Organ samorzadowy na skutek referendum jest zwigzany jedynie co do opinii
W sprawie zmian granic gminy, ale samo referendum nie rozstrzyga sprawy
ostatecznie. Kompetencja w tym zakresie nie lezy w gestii rady gminy ale Rady
Ministréw, ktéra nie jest zwigzania wynikiem referendum. W odniesieniu do kwestii
inicjowania referendum Przez organy jednostek samorzadu terytorialnego Trybunat
stwierdzit, ze sieganie przez organy wspolnoty do formy referendum i scedowanie w
jego wyniku decyzji bezposrednio na mieszkancow winno mieé¢ nieodwracalny
skutek, a przez to w pemi wigzacy charakter. A zatem, inicjowanie referendum przez

organ wspolnoty powinno mieé¢ miejsce jedynie w przypadkach referendéw innych niz
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opiniodawczych i konsultacyjnych, gdyz w takich przypadkach wyniki referendoéw nie
sg dla tego organu ostateczne. W takim tez duchu nalezy odczytywacé tre$¢ art. 4c
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym o mozliwosci przeprowadzenia referendum w
sprawie zmiany granic gminy jedynie z inicjatywy mieszkancéw. Przy uwzglednieniu
generalne] zasady wynikajgcej z ustawy o referendum lokalnym umozliwiajacej
inicjowanie referendum zaréwno przez rade gminy, jak i przez jej mieszkancow, art.
4c ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym wprowadza ograniczenie, jedynie do
dziatania na wniosek mieszkancow, a w my$l art. 4c ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym sposrod réznych podmiotow inicjujgcych referendum jako mieszkancy
gminy, uprawnienie to w przypadku zmiany granic gminy zostato ograniczone do
grupy 15 obywateli, o ktorej mowa w art. 11 ust. 1a ustawy o referendum lokalnym. A
zatem przepis art. 4c ustawy o samorzadzie gminnym stanowi lex specialis w
stosunku do przepisow ustawy o referendum lokalnym. Takie stanowisko znajduje
odzwierciedlenie takze w doktrynie prawniczej, gdzie wskazuje sie, ze przepis art. 4c
ustawy o samorzgdzie gminnym ma charakter szczegolny, gdyz reguluje jedyny typ
referendum, ktory zostat unormowany poza ustawy o referendum lokalnym. Stad tez
referendum w sprawie zmiany granic gminy nie moze by¢ przeprowadzone z
pominieciem procedury wynikajgcej z art. 4c ustawy o samorzadzie gminnym.
Inicjatywa przeprowadzenia referendum w sprawie zmiany granic gminy nie
przystuguje radzie gminy, ani nawet zadnym innym podmiotom uprawnionym z mocy
art. 11 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym do inicjowania referendum gminnego
jako mieszkaricom gminy, lecz przystuguje wylacznie grupie okreslonej w art. 4c ust.
2 ustawy o samorzadzie gminnym. Wszystkie zasady odnoszace sie do referendum
lokalnego w sprawie zmiany granic gminy okreslone w art. 4c ustawy o samorzadzie
gminnym, w tym powyzsze zasady jego inicjowania wytgcznie przez mieszkancow
majg zastosowanie niezaleznie od tego czy referendum to zastapi konsultacje
spoteczne juz w trakcie procedury podjetej przez Rade Ministréw, czy tez wszczetej
na wniosek samej zainteresowanej rady gminy, ale takze w sytuacji, gdy ma sie
dopiero sta¢ przyczynkiem do ziozenia stosownego wniosku przez rade gminy z
uwagi na tres¢ art. 65 ustawy o referendum lokalnym. Reasumujac, procedura
zainicjowania referendum przez mieszkafcow gminy w sprawie zmiany jej granic,
okreslona w art. 4c ustawy o samorzadzie gminnym, wytgcza stosowanie art. 4 i 9
ust. 1 ustawy o referendum lokalnym, na ktore powotuje sie Rada Miasta Podkowa

Lesna. Zatem Rada dziatata niezgodnie z art. 4c ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie
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gminnym, ktérego w efekcie nie wskazata w podstawie uchwaty. Jednoczesnie takze
przekroczyta swoje kompetencije, Czym naruszyta art. 7 Konstytucji RP | wynikajaca z
niej zasade dziatania na podstawie i w granicach prawa. Przepis art. 4c ust. 5 ustawy
O samorzadzie gminnym wymaga, aby pytanie referendum dotyczace wigczenia
miasta Podkowa Les$na do miasta stotecznego Warszawy, szczegdtowo okreslito
proponowane zmiany w podziale terytorialnym panstwa. Oznacza to, ze pytanie
zawarte w § 2 uchwaty, nie spetnia wymienionego wymogu z uwagi na zbyt wysoki
poziom ogolnosci. Nie wynika bowiem z uzasadnienia do uchwaly, ze jej celem jest
zainicjowanie procesu dotaczenia Miasta Podkowa Le$na do Miasta stotecznego
Warszawy, poniewaz utworzenie instytucji jest kwestionowane. Jesli pytanie
referendalne odnosié sie miato do nieco innej kwestii niz wprost w niej wyrazona, to
takze jego tre$é nie moze by¢ zaakceptowana z uwagi na nieprecyzyjnosé i
mozliwos¢ wprowadzenia gtosujgcego w bigd. Jak wskazat NSA w wyroku z dnia 21
czerwca 2016 r., Il OSK 1236/16, LEX nr 2097518 swarunkiem legalnego
Przeprowadzenia referendum jest prawidtowo sformutowana tregé pytania
poddanego pod gtosowanie, z ktérego w sposob jednoznaczny musi wynika¢ w jakiej
sprawie maja zdecydowaé mieszkancy. Tre$é pytania referendalnego nie moze by¢
bowiem uzupetniana domniemaniami, ktére miatyby odzwierciedlaé wiadciwy sens
postawionego pytania i jednoczesnie ukazywac, niewyrazona wprost w pytaniu, mys|
inicjatora referendum, a taka wiasnie sytuacja zachodzi w przedmiotowej sprawie. W
przypadku zatozenia, ze intencja Rady Miasta Podkowa Leéna jest przeprowadzenie
referendum gminnego w sprawie, kidrej dotyczy poselski projekt ustawy o ustroju
miasta stotecznego Warszawy, uchwata ta pozostaje niezgodna z przepisami ustawy
o referendum lokalnym, w szczegolnosci art. 2 ust. 1 pkt 3, art. 4, art. 9 ust. 1 art.
10. Zgodnie powotanym w podstawie prawnej uchwaty przepisem art. 2 ust. 1 pkt 3
ustawy o referendum lokalnym, w referendum lokalnym mieszkancy jednostki
samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspolnoty samorzadowej wyrazajg w
drodze gtosowania swojg wole w innych istotnych sprawach (poza wymienionymi w
pkt 1 2), dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub Kulturowych wiezi taczacych
te wspolnote. Przepis w tym brzmieniu obowiazuje od dnia 15 lutego 2013 r., zgodnie
Z nowelizacjg przeprowadzona ustawg z dnia 14 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o
referendum lokalnym oraz ustawy o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz.
1563). Przyczynkiem do jego wprowadzenia byt wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z

dnia 26 lutego 2003 r., K 30/02, powotany takze w uzasadnieniu przedmiotowe;j
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uchwaly. Zgodnie z pogladem Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonym w tym wyroku
art. 2 ustawy o referendum lokalnym nalezy tak interpretowac, iz nie wytacza on
prawa czionkéw lokalnej wspolnoty do decydowania w drodze referendum o
istotnych dla tej wspolnoty kwestiach, ktére wykraczajg poza zadania i kompetencje
lokalnych organow (jak wskazano w uzasadnieniu uchwaty), jednakze czynigc w tym
zakresie zastrzezenie. W kazdym bowiem przypadku, takze w przypadku gdy
referendum bedzie miato charakter opiniodawczy czy konsultacyjny, przedmiotem
jego mogg by¢ tylko sprawy wymagajace jednoznacznego rozstrzygniecia, a zatem
takie, ktore wymagajg sformalizowania i czasem uprzednich, a zawsze nastepczych
dziatan jednostki samorzgdu terytorialnego. Innymi stowy, referendum opiniodawcze
lub konsultacyjne bedzie mozliwe do przeprowadzenia, jesli tylko ma ono moc
wspotksztattowania proceséow decyzyjnych, odnoszacych sie do wspélnoty. Jak
wskazuje dalej Trybunat prawo do referendum przystuguje nie tylko w sprawach,
ktore ustawowo sg zastrzezone dla wigzacego rozstrzygniecia przez mieszkancow
(np. samoopodatkowanie), ale i w takich, gdzie wola mieszkancow wspoétksztattuje
sposéb zarzgdzania sprawami dotyczacymi tej wspolnoty. Wynik tego referendum z
formalnoprawnego punktu widzenia nie jest wprawdzie wigzacy co do sposobu
zatatwienia sprawy, jednak obliguje organy wiadz publicznych do okreslonego
zachowania. ,Oznacza to, ze w zakresie zadan publicznych, zastrzezonych
ustawowo dla innych wfadz i organéw zaréwno panstwowych, jak i samorzadowych,
mieszkancy majg prawo wypowiadania sie tylko w zakresie, w jakim postanowienia
odpowiednich ustaw (uchwat) moga stanowi¢ materie referendum, za$ wynik takiego
referendum moze oddziatywac ksztattujaco, w istniejgcym porzadku konstytucyjnym,
na sposoéb rozstrzygniecia sprawy dotyczacej takze danej wspodlnoty samorzadowe;.
Z tej przyczyny referendum lokalne przeprowadzone w ramach procedury zmiany
granic gminy, przewidziane] ustawg o samorzgdzie gminnym jeszcze przed jej
nowelizacjg w zwigzku z wprowadzeniem art. 4c ustawy o samorzadzie gminnym,
zgodnie z powyzszym wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego, byto uprawnione i miato
ono pierwszenstwo przed zwyklymi konsultacjami. Pomimo bowiem tego, ze
referendum takie nie jest wiazgce dla organdw panstwowych przy ustalaniu granic
gminy, to jednak wigze ono organ jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie
opinii wydawanej przez ten organ w tej procedurze. W przedmiotowym za$
przypadku uchwata dotyczy¢ ma referendum, ktére w zadnym stopniu nie przektada

sie na zwigzanie jego wynikiem Rady Miasta Podkowa Le$na. W przypadku
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uchwalenia poselskiego projektu ustawy odnoszgcego sie do utworzenia jednostki
samorzadu terytorialnego nowego rodzaju, nie ma bowiem przewidzianego
obowiazku zasiegania przez ustawodawce opinii czy stanowiska tych gmin, ktére
wchodzi¢ bedg w sktad nowej jednostki. Z tej przyczyny podjecie przez Rade Miasta
Podkowa Les$na przedmiotowej uchwaty niezgodne jest z art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o
referendum lokalnym, a w konsekwencji takze z dalszymi jej przepisami wskazanymi
W podstawie prawnej uchwaty. Nie zostaty spetnione przestanki do przeprowadzenia
referendum w sprawie, ktorej dotyczy poselski projekt ustawy o ustroju miasta
stotecznego Warszawy, a nadto tresé pytania sformutowana zostata w sposéb
mogacy budzi¢ watpliwosci w zakresie podmiotu (metropolia, czy miasto), do ktérego
ma ewentualnie zosta¢ dotgczone miasto Podkowa Leéna. W projekcie ustawy pod
nazwa miasto stoteczne Warszawa, kryje sie bowiem nazwa jednostki
metropolitalnej, za$ obecnie obowigzujgce przepisy nazwe miasto stoteczne
Warszawa odnoszg do miasta na prawach powiatu, wykonujgcego réwniez zadania
wynikajgce ze stotecznego charakteru miasta.

W skardze do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, Miasto
Podkowa Le$na wniosta o uchylenie zaskarzonego rozstrzygniecia nadzorczego
Wojewody Mazowieckiego w catosci i zasgdzenie na jego rzecz kosztow
postepowania zarzucajgc naruszenie:

1. art. 2 Konstytucji RP poprzez jego niewtasciwe zastosowanie, ktorego
konsekwencjg byto uznanie sformutowanego w  uchwale pytania jako
nieprecyzyjnego i mogacego wprowadzi¢ gtosujacych w biad, co nie znajduje
podstaw w stanie faktycznym sprawy, gdyz projekt ustawy o ustroju miasta st.
Warszawy (dalej Ustawa) nie zawiera regulacji przewidujacej zmiane granic gmin, a
jedynie utworzenie nowej jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra bedzie miala
zasadniczy wplyw na fgczace mieszkancow gminy Miasta Podkowa Leéna wiezi
spofeczne, gospodarcze i kulturowe;

2. art. 7 i art. 170 Konstytucji RP poprzez jego niezastosowanie i odebranie
mieszkancom Miasta Podkowa Le$na, tworzacym wspélnote samorzadowa, ich
konstytucyjnego prawa do decydowania, w drodze referendum, o istotnych dla nich
sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych i kulturowych wiezi taczacych te
wspolnote oraz uniemozliwienie mieszkancom wspolnoty samorzadowej udziatu w
istotnej dla nich sprawie, na zasadzie demokracji bezposredniej, ograniczajac ich

wptyw na funkcjonowanie gminy i dziatania podejmowane przez organy administracji
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publicznej, ograniczajac tym samym zaufanie obywateli do w/w organdw; dziatania
organu hadzoru stojg w sprzecznoéci z zasadami demokratycznego panstwa prawa
oraz zagwarantowanej Konstytucja ochrony wiezi wspolnoty lokalnej;

3. art. 171 ust. 1 Konstytucji RP w zwiazku z art. 85 i art. 87 ustawy o samorzadzie
gminnym, poprzez jego niewtasciwe zastosowanie i wykroczenie przez \Wojewode
Mazowieckiego poza zakres przyznanych mu ustawowo kompetencji tj. kontrole
uchwat w kontekscie ich legalnoséci (zgodnosci z prawem) i dokonanie niedozwolonej
interpretacji zapisow uchwaty Rady Miasta Podkowa Lesna, oraz czynienia
domnieman jej rzekomych intencji, do czego organ nadzoru nie miat prawa, biorac
pod uwage jednoznaczna tre$¢ art. 171 Konstytucji RP oraz art. 85 ustawy o
samorzadzie gminnym wskazujgcych, Zze jedynym kryterium nadzoru nad
dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego jest wytgcznie legalnos¢. Tym
samym, organ nadzoru naruszyt takze art. 8 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U.
1994 r., nr 124, poz. 607 z pézn. zm.), wprowadzajgcego zasade, zgodnie z ktérag
wszelka kontrola administracyjna spotecznoéci lokalnych moze by¢ dokonywana
wytacznie w sposob oraz w przypadkach przewidzianych w Konstytucji oraz ustawie;
4. art. 4 cust. 1 i ust. 2 oraz 4 c ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym poprzez
niewtasciwe zastosowanie i dokonanie przez organu nadzoru nieuzasadnionej
nadinterpretacji odnosnie rzekomych intencji Rady Miasta Podkowa Lesna co do
zmiany granic gminy Miasta Podkowa Le$na, podczas gdy zarzadzone uchwatg
Rady Miasta Podkowa Lesna referendum nie odnosi si¢ do zmiany granic, na co
wprost wskazujg podstawy prawne zawarte w uchwale i stan faktyczny sprawy;

5. art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 7 Konstytucji RP poprzez
niewtasciwe zastosowanie skutkujace stwierdzeniem, ze uchwata jest sprzeczna z
prawem a zatem niewazna, co nie zostatlo przez organ nadzoru wykazane i
udowodnione, a zatem uchwata jest zgodna z prawem;

6. art. 91 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym poprzez jego niezastosowanie i
sporzadzenie uzasadnienia rozstrzygniecia nadzorczego w sposob enigmatyczny,
wewnetrznie sprzeczny, z wadliwie ustalonym stanem faktycznym i bez wyjasnienia
na czym polega istotne naruszenie prawa, a tym samym wbrew ww. przepisowi;

7. art. 2 ust. 1 pkt 3), art.4, art.9 ust. 1 i art.10 ustawy o referendum lokalnym poprzez
jego bfedng wyktadnie a w konsekwencji niewtasciwe zastosowanie i uznanie, ze

sprawa majaca by¢ przedmiotem referendum lokalnego nie nalezy do kategorii spraw
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rozstrzyganych w drodze referendum lokalnego, co stanowi istotne naruszenie prawa
prowadzace do wydania rozstrzygniecia nadzorczego przez Wojewode
Mazowieckiego z razacym naruszeniem prawa.

W uzasadnieniu wskazano, ze podjeto decyzje o przeprowadzeniu referendum
lokalnego w zwigzku z poselskim projektem ustawy o ustroju miasta stofecznego
Warszawy (z dnia 30 stycznia 2017 r, druk nr 1259, dalej Ustawa) dotyczgcym
.utworzenia nowego rodzaju jednostki samorzgdu terytorialnego o charakterze
metropolitalnym przez gminy znajdujgce sie W obszarze miasta stotecznego
Warszawy". Wprawdzie projekt ustawy nie wymieniat gminy Miasta Podkowa Leéna
jako gminy, ktora miataby, zgodnie z art. 2 zostaé objeta przez miasto stoteczne
Warszawa, organ stanowigcy Miasta Podkowa Lesna podjat uchwate odno$nie
zadania pytania mieszkancom z uwagi na tzw. szum informacyjny i nie wiadomym
byto (i nadal nie jest) czy Miasto Podkowa Lesna ma wejs¢, jako jedna z gmin
wymienionych w ustawie, w sktad Miasta stotecznego Warszawy, czy tez nie.
Natomiast  skoro mieszkancy moga wszczaé procedure zwigzang z
przeprowadzeniem referendum zwigzanym ze zmiang granic, to tym bardziej mogg
sie wypowiedzie¢ w referendum odno$nie kwestii zwigzanych z tym, czy sa za czy
przeciw dotaczeniu do miasta stotecznego Warszawy, ktére ma by¢ metropolitaing
Jednostkg samorzadu terytorialnego w kontekscie wplywu tego potaczenia na ich
wigzi spofeczne, gospodarcze i kulturowe. Whbrew temu co twierdzi Wojewoda
Mazowiecki, Trybunat Konstytucyjny, w swoim orzeczeniu z dnia 26 lutego 2003 r.,
sygn., akt K 30/02 orzekt, ze nie ulega watpliwosci, iz dopuszczalne jest
przeprowadzenie referendum zaréwno o charakterze wiazacym, jak tez jedynie o
charakterze opiniodawczo — konsultacyjnym. W dalszej czesci stwierdzono, ze
Wojewoda Mazowiecki przyjat od poczatku bezpodstawnie i bezprawne btedne
zatozenie, ze intencjg Rady Miasta Podkowa Leéna byto zadanie pytania ,0 zmiane
granic”, nie patrzac na nie w kontekscie podstaw prawnych zawartych w uchwale, co
jest razacym przekroczeniem przez organ nadzoru ustawowych uprawnien
wptywajacym bezposrednio na ograniczenie, a wiasciwie pozbawienie lokalne;]
wspolnoty prawa do decydowania o waznych dla niej kwestiach, majacych wpltyw na
jej dalszg przysztos¢. Powyzej wskazane zatozenie Wojewody Mazowieckiego
doprowadzito go w konsekwencji do uznania, iz uchwata jest niewazna z uwagi na
fakt, iz z wnioskiem o przeprowadzenie referendum w sprawie zmiany granic moga

wystapic jedynie mieszkaricy, zgodnie z procedurg opisang w ustawie o samorzadzie
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gminnym. Rozumowanie organu nadzoru jest o tyle niezrozumiate, ze zakfadajac
hipotetycznie, iz Rada Miasta Podkowa Le$na miataby zamiar zada¢ pytanie o
zmiane granic (czego by nie uczynita, gdyz jest to niezgodne z przepisami prawa), to
uzytaby sformutowania ,zmiana granic gminy" jako najbardziej adekwatnego,
oczywistego i nie wprowadzajacego w btad osoby oddajacej swodj gtos za lub
przeciw. Poniewaz jako jedyna gmina nie ujeta w ustawie, nie powinna zadawac
pytania o ,objecie je] przez miasto stoteczne Warszawa", bo to by mogto sugerowad,
ze jednak zostata uwzgledniona w ustawie, podjeta decyzje, iz najwtasciwszym
okresleniem sytuacji zwigzanej ze stanem faktycznym sprawy bedzie zadanie
pytania czy mieszkancy Miasta Podkowa Lesna sg za ,dotaczeniem do miasta
stotecznego Warszawy". Stowo ,dotgczac” nie jest tozsame ze stowem ,zmienia¢", a
juz tym bardziej w kontekscie ,dotgczy¢ do ..." a ,zmieni¢ granice". Zestawienie tych
dwoch zwrotdw jasno wskazuje, ze nie moze byé watpliwosci interpretacyjnych
zwigzanych z ich znaczeniem czy zrozumieniem, a interpretacia Wojewody
Mazowieckiego jest btedna i prowadzi do rozstrzygniecia nadzorczego niezgodnego
z prawem. Poczynione przez Wojewode Mazowieckiego, btedne zatozenia i
nadinterpretacje odnosnie rzekomych intencji Rady Miasta Podkowa Le$nha, co do
przeprowadzenia referendum ,w sprawie zmiany granic", jest zatem mocno chybiony.
W zwigzku z powyzszym, skoro w ustawie nie ma nawet zmianki o zmianie granic, a
sam Wojewoda Mazowiecki w swoim uzasadnieniu takze pisze, ze ,Skutkiem
zmiany, gminy wskazane w projekcie ustawy, ktore tgczenie z gming Warszawa maja
tworzy¢ nowa metropolitaing jednostke samorzadu terytorialnego, pozostana
gminami w niezmienionych granicach” to oczywistym i logicznym jest fakt, iz uchwata
Rady Miasta Podkowa Lesnia takze nie miata takich intencji, a sg to jedynie
domniemania i niczym nie uzasadniona oraz bezprawna nadinterpretacja znaczenia
stow i przypisywanie im innego sensu niz wynika z projektu ustawy, do czego organ
nadzoru nie jest uprawniony. Ponadto zadane w uchwale pytanie, jest jasne i
zrozumiate. Skoro sama ustawa w art. 1 okresla metropolitaing jednostke
samorzadowg jako miasto stoteczne Warszawa, to pytanie o dotaczenie Miasta
Podkowa Leé$na do miasta stolecznego Warszawy jest jasne i zrozumiate. Biorgc pod
uwage takze postanowienia art. 2 tejze ustawy, méwiace, ze miasto stoteczne
Warszawa obejmie 33 gminy w tym gmine Warszawa (...), to zrozumiatym jest, ze
mowa tu jest o miescie stotecznym Warszawa jako metropolitainej jednostce

samorzadu terytorialnego. Ponadto kontekst sytuacyjny zwigzany z wniesionym
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projektem ustawy jest do$¢ istotny, gdyz sprawa zwigzana z projektowanymi
zmianami bardzo gtosno i czesto komentowana byta w $rodkach masowego
przekazu, a zatem trudno zrozumieé¢ uzasadnienie organu nadzoru w kontekscie
mozliwoéci wprowadzenia glosujacego w btad. W zwigzku z powyzszym, zdaniem
skarzacego, miat on petne prawo do podjecia uchwaty na podstawie wskazanych w
niej podstaw prawnych, czemu organ nadzoru nie zaprzecza. Natomiast zadane w
nim pytanie sformutowane zostato w spos6b poprawny, logiczny i nie budzacy
zadnych watpliwosci. Glosy oddane w referendum odpowiadatyby  woli
poszczegolnych osob je oddajgeych, a wynik referendum odpowiadatby rzeczywistej
woli mieszkancow. W dalszej czesci wskazano, ze zgodnie z art. 170 Konstytucji RP,
mieszkancy maja prawo do wyrazenia swojej woli w innych istotnych sprawach,
dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych te
wspolnote. Podniesione w uchwale pytanie jest bardzo istotne a wrecz zasadnicze
dla lokalnej wspolnoty gdyz dotyczy kluczowych dla niej kwestii tj. tego czy chce czy
nie chce byé ona w tworzonej jednostce metropolitaine;. Nieuwzglednienie,
wytgczenie gminy Miasto Podkowa Leéna w zatozeniach zaproponowanych w
ustawie tworzy nie tylko chaos prawny, ale takze | zamieszanie zwigzane z
przynaleznoécia tej gminy do m.in. nowo tworzonego powiatu. Nie mozna zatem
stwierdzic, ze mieszkancy nie maja prawa wypowiedzie¢ sie w tej kwestii w
referendum, gdyz jak najbardziej jest to sprawa dotyczgca zaréwno spotecznych,
gospodarczych jak i kulturowych wiezi taczacych te wspdinote, gdyz uregulowania
Zaproponowane w ustawie bezposrednio na nig takze wptyna. Wspolnota gminna ma
prawo decydowaé, zwtaszcza w drodze referendum, o tak istotnych i kluczowych dla
jej istnienia kulturowo - spoteczno — gospodarczego bytu, co gwarantuje jej
Konstytucja RP oraz przepisy ustawy o referendum lokalnym i co potwierdzit takze, w
swoim orzeczeniu z dnia 26 lutego 2003 r. sygn. akt Il K 30/02 Trybunat
Konstytucyjny stwierdzajac, ze: ,Zasadnicze sprawy dla danego samorzadu w
rozumieniu art. 170 Konstytuciji, to sprawy istotne dia tej wspolnoty w zakresie, w
jakim dotyczg wiezi spotecznych, gospodarczych i kulturowych taczacych jej
mieszkancoéw, a wiec jej tozsamosci i przysziosci’ oraz ,1ak wiec prawo do
wyrazania woli politycznej w drodze referendum lokalnego (art. 170 w zw. z art. 62
Konstytuciji) jest ujete szerzej, niz prawo do udziatu w referendum ogolnokrajowym.
Nie oznacza to oczywiscie, iz referendum lokalne nabiera cech statej i podstawowej

formy sprawowania wtadzy lokalnej. Prawo to, cho¢ ujete tak szeroko, z istoty swej
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dotyczy decydowania o sprawach, ktore — na ogot — moga mie¢ mniejsza wage
ogdlnopanstwowg. Tym niemniej maja one zasadnicze znaczenie dla cztonkdéw danej
wspolnoty, bowiem nie przeprowadza sie referendum w sprawach nieistotnych,
btahych. Sprawy te przez swoj lokalny, a przez to czesto bardziej konkretny
charakter lepiej ,nadaja sie " do poddania pod referendum. Skoro sprawy te majg
zasadnicze znaczenie dla mieszkancow. to moznosc¢ realizacji prawa do udziatu w
referendum ma takze zasadnicze znaczenie dla oceny stanu demokracji w catym
panstwie (...). Z kolei referendum opiniodawcze nie jest w petni tozsame z pojeciem
Zwyktej" konsultacji. Wigze ono bowiem podmiot podejmujacy decyzje w wiekszym
stopniu, niz zwykta konsultacja. Jest z mocy prawa powszechne i w petni
reprezentatywne, jego przeprowadzenie ma charakter w petni sformalizowany, zas
wynik podawany jest do wiadomosci publicznej. (...) Ze wzgledu na trwate ,wpisanie
sig" instytucji referendum lokalnego w system demokracji lokalnej, prawo do niego
przystuguje nie tylko w tych sprawach, ktére ustawowo sg zastrzezone dla
wigzacego rozstrzygania przez mieszkancow (np. samoopodatkowanie), ale i w
takich, gdzie wola mieszkarnicow wspotksztattuje sposéb zarzadzania sprawami
dotyczgcymi tej wspolnoty. Wynik takiego referendum z formalnoprawnego punktu
widzenia nie jest wprawdzie wigzacy, co do sposobu zatatwienia sprawy, jednak
obliguje organy wtadz publicznych do okreslonego zachowania. W tym samym
wyroku TK wypowiedziat sie rowniez, ze wspodlnota samorzgdowa ma prawo do
wypowiadania sie w drodze referendum lokalnego w materii spraw zastrzezonych do
kompetencji innych wtadz i organdw, o ile sprawy te dotyczg tej wspolnoty, chocby
nie mogta ona przesadzac catkowicie o sposobie zatatwienia sprawy. Ponadto nie
sposéb wprost | jasno wyczyta¢ zarzutédw stawianych uniewaznionej uchwale,
dlatego tez mozna jedynie domyslac sie co autor miat na mysli. Nie doszto zatem do
zaistnienia przestanki stwierdzenia niewaznosci uchwaty z art. 91 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym. W istocie, rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody,
stwierdzajace niewaznosc¢ przedmiotowej] uchwaty, wstrzymujace jej wykonanie z
mocy prawa, narusza zasade dziatania wiadzy publicznej na podstawie i w granicach
prawa. Reasumujac, Rada Miasto Podkowa Les$na prawidtowo, zgodnie z prawem i
na podstawie prawidlowych podstaw prawnych podjeta uchwate o przeprowadzeniu
referendum, gdyz zmiany jakie mogg zosta¢ przeprowadzone bezposrednio beda
dotykaé wspdlnote gminng Miasta Podkowa Lesna i w bardzo duzym stopniu na niz

oddziatywac albo nawet wrecz zmienia¢ wiezi ekonomiczne, spoteczne i kulturowe —
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nie jest przy tym istotny fakt, iz gmina Miasto Podkowa Le$na nie byta ujeta w
ustawie gdyz i tak zmiana ustrojowa miata by na nig wptyw, co wykazano powyzej,
zas pytanie zadane w podijetej uchwale byto jasne i zrozumiate oraz nie budzace
zadnych watpliwosci, a referendum mogto zosta¢ przeprowadzone nawet jako
referendum opiniodawczo — konsultacyjne na co wskazuje doktryna oraz dziatania
samego organu nadzoru patrzac w kontekscie referendum gminy Miasta Legionowa.
W odpowiedzi na skarge, Wojewoda Mazowiecki wniést o jej oddalenie, a
wskazujac na dotychczasowe ustalenia faktyczne i prawne dodat, ze w pytaniu jest
mowa o miescie stotecznym Warszawa, bez blizszego doprecyzowania tego pojecia,
a w mysl art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego
Warszawy stanowi, ze ,Stolica Rzeczypospolitej Polskiej miasto stoteczne Warszawa
jest gming majacy status miasta na prawach powiatu". W pytaniu referendalnym nie
ma zadnego odwotania czy nawiazania do projektowanej nowej ustawy, aby
wywodzi€, iz uzyty w tym pytaniu termin ,Miasta Stotecznego Warszawy" mogto sie
odnosi¢ do innego podmiotu niz obecnie funkcjonujacy, aby moglo byé uzyte w
INnnym znaczeniu niz aktualnie obowigzujgce. Teza ta pozostaje aktualna nawet w
odniesieniu do zarzutéw skargi, ze majac na wzgledzie istotny kontekst sytuacyjny
zwigzany z wniesionym projektem ustawy, sprawa zwiazana z projektowanymi
zmianami bardzo gtoéno i czesto komentowana byta w $rodkach masowego
przekazu, a zatem trudno zrozumie¢ uzasadnienie organu nadzoru w kontekscie
mozliwosci wprowadzenia glosujacego w btad. Komentowanie w $rodkach
masowego przekazu nawet czeste i bardzo gtoséne nie stanowi o wihasciwym
poinformowaniu kazdego cztonka danej spotecznosci lokalnej. Nie sposob tez uznag,
ze pytanie referendalne nie jest pytaniem o stanowisko co do zmiany granic m.st.
Warszawy poprzez dotaczenie sgsiedniej gminy Miasta Podkowa Le$na. Takie
sformutowanie wskazuje na zapytanie o zmiane aktualnego stanu poprzez
dotaczenie gmin (ustawa o samorzadzie gminnym w art. 4 przewiduje mozliwosé
potaczenia gmin). Nie jest to pytanie o utworzenie catkowicie nowej jednostki
obejmujgcej terytorialnie obecnie m.st. Warszawe wraz z sasiadujgcymi gminami.
Chociaz skarzacy przestawia stownikowe ttumaczenie stowa dotgczac i sugeruje, ze
nie stanowi ono o zmianie granic, czym nie moze wprowadzi¢ w biad, to jednak
nalezy przywota¢ brzmienie przepisu art. 4 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym,
ktory stanowi, ze to Rada Ministréw, w drodze rozporzadzenia tworzy, taczy, dziel i

znosi gminy oraz ustala ich granice, a to ustalenie i zmiana granic dokonywane jest
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w sposoéb zapewniajacy gminie terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na ukfad
osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe
oraz zapewniajgcy zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych. Woydanie
rozporzadzenia wymaga zasiegniecia opinii zainteresowanych rad gmin,
poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami.
Konsultacji tych nie przeprowadza sie w przypadku przeprowadzenia referendum
lokalnego, o ktorym mowa w art. 4c ustawy o referendum lokalnym. A wiec, w
sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic
gminy, referendum lokalne moze by¢ przeprowadzone, ale my$| przepisu art. 4c ust.
11 2 ustawy o referendum lokalnym, jedynie z inicjatywy grupy co najmniej 15
obywateli, o ktorej mowa w art. 11 ust. 1a tejze ustawy. Co wiecej, w my$| przepisu
art. 4c ust. 4, analizy, ktora jest decydujgca w sprawie czy przeprowadzaé
referendum dokonuje przed referendum, witasciwy wojewoda. Podkreslono, ze
Wojewoda Mazowiecki nie przeprowadzat powyzszej analizy, bowiem nie mamy do
czynienia z rozporzgdzeniem Rady Ministrow, a z poselskim projektem ustawy. Nie
mozna zatem mowi¢, jak twierdzi skarzacy, ze organ nadzoru dokonat
nieuzasadnionej nadinterpretacji odno$nie intencji Rady co do zmiany granic gminy
Miasta Podkowa Lesna, podczas gdy w ocenie skarzacego zarzadzone uchwala
referendum nie odnosi sie do zmiany granic, a pytanie referendalne jest whasciwe
wbrew zarzutowi Wojewody sformutowania go w sposob niejasny, nieprecyzyjny i
budzacy watpliwosci. A zatem mimo ze skarzacy twierdzi, ze gdyby Rada chciata
zadac pytanie o zmiane granic gminy, ale podkreslata, ze to bytoby niezgodne z
prawem, to zadataby takie pytanie wprost, to jednak ,witgczenie" stanowi takze o
zmiane granic gminy i tym samym, jak wskazuje sam skarzacy o dziataniu
niezgodnym z prawem. Dalej wskazano, ze organ nadzoru opierajac sie na
brzmieniu pytania referendalnego zauwazyt, iz zmiana granic gminy nastepuje w
drodze rozporzadzenia Rady Ministréow (art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym). Nastepnie wskazat, ze takze w tym trybie dochodzi do potaczenia gminy z
innymi gminami. Termin ,dotaczenie gminy" zastosowano w § 2 aktu normatywnego
przy formutowaniu pytania referendalnego, a w § 1 aktu termin ,wigczenie". A zatem,
nie odniesienie si¢ w tym pytaniu, w jakikolwiek sposéb, do utworzenia nowe;
jednostki (0 czym mowa w projekcie ustawy) przy jednoczesnym zastosowaniu
pojecia o konkretnie juz nadanym i okreslonym znaczeniu, prowadzi do wniosku, ze

pytanie referendalne, zgodnie z jego brzmieniem, odnosi sie do potaczenia gmin. To
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za$ pozostaje w sprzeczno$ci z uzasadnieniem uchwaty. Skoro postanawia sie o
referendum dotyczacym wiaczenia Miasta Podkowa Leéna, podczas gdy zgodnie z
projektem ustawy gmina nie jest objeta projektem i jednoczesnie kwestionuje
zasadnos¢ ustawy, a tym samym objecie materig ustawowg gminy, to nie jest
wiadome co stanowi przedmiot uchwaty. Tak skonstruowane pytanie wprowadza
mieszkanca w btad. Pytanie za$ nie powinno budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci co do
tego, w jakiej istotnej sprawie mieszkaniec bedzie oddawat swoj gtos. Nie jest przy
tym zadaniem tego mieszkanca, domysla¢ sie, jaka idea moze staé¢ za pytaniem
referendalnym. Skoro projekt ustawy nie wprowadza zadnych zmian w zakresie
granic aktualnej gminy m.st. Warszawy, czy tez gmin sasiadujgcych, to pytanie
referendalne o wiaczenie miasta Podkowa Le$na do miasta stotecznego Warszawy
nie odnosi sie¢ do projektu ustawy, a zatem pozostaje poza zakresem tego projektu.
Poza sprzecznosécig wewnetrzna tresci uchwaty w uzasadnieniu uchwaty wskazano
na wiele aspektow wynikajacych z pojawienia sie nowej jednostki. Jednak elementy
te w ostatecznej tresci ustawy moga zostaé uregulowane odmiennie niz w projekcie,
przy niezmiennosci zakresu terytorialnego nowej jednostki, a na dzien dzisiejszy, gdy
w dniu 28 kwietnia 2017 r. wycofano projekt ustawy, projektowane przepisy nie maja
doniosto$ci prawnej. W odniesieniu do zarzutéw naruszenia kompetencji
nadzorczych wskazano, ze akt nadzoru sprowadza sie jedynie do badania zgodnosci
podjetej uchwaty z prawem. Podobnie, bez znaczenia dla badania uchwaty, a w
szczegolnosci  sformutowania pytania referendalnego, pozostaje podnoszony
kontekst sytuacyjny podjecia uchwaty (opublikowanie projektu ustawy, nagto$nienie
sprawy w mediach, glosy opinii publicznej). Zatem nalezy zaznaczyc, ze nie jest rolg
| zadaniem mieszkanca domyslanie sie w tym kontekscie idei pytania referendalnego
przy braku precyzji w jego sformutowaniu. Zarzuty rozstrzygniecia odnoszace sie do
wewnetrznej niespéjnosci  uchwaly, a w konsekwencji do niejasnosci,
nieprecyzyjno$ci czy zbytniej ogolnosci pytania referendalnego, byly zasadniczym
powodem wydania aktu nadzoru. Skutkiem przyjetego przez Rade Gminy Miasto
Podkowa Le$na brzmienia pytania referendalnego odnoszacego sie do zmiany
granic gminy, byto postawienie dalszych zarzutéw z art. 4c ust. 1, 2, 3 i 5 ustawy o
samorzadzie gminnym. Zwazywszy na podtrzymanie przez organ nadzoru swojego
stanowiska, ze w pytaniu z § 2 uchwalty poruszona zostata kwestia zmiany granic, o
jakiej] mowa w ustawie o samorzadzie gminnym, argumentacja odno$nie tych

zarzutdbw pozostaje aktualna. W dalszej czeéci wskazano, ze rozstrzygniecie
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nadzorcze nie pozbawia mieszkancow Miasta Podkowa Lesnha konstytucyjnie
zagwarantowanych praw, chronigcych tozsamos¢ cztonka wspolnoty samorzgdowe;,
czy tez prawa do wspotdecydowania w drodze referendum, na zasadzie demokragiji
bezposredniej, w sprawie dotyczgcej tej wspolnoty. Wojewoda Mazowiecki nie
odebrat mieszkaricom praw konstytucyjnych, a jednie zareagowat na dostrzezona
niezgodno$¢ aktu z prawem, co pozostaje w ramach jego kompetencii.
Potwierdzeniem powyzszego jest chocby przeprowadzenie referendum gminnego
odnosnie nowej jednostki metropolitalnej w Legionowie. W uchwale Rady Miasta
Legionowo pytanie dotyczace przeprowadzenia referendum zostato sformutowane w
inny sposéb niz w Miescie Podkowa Lesna, nie dotyczylo zmian granic, a wiec nie
miaty w tym przypadku zastosowania obostrzenia dotyczgce wniosku mieszkancow,
czy przeprowadzenia analizy przez Wojewode. Poza powyzszym, w rozpoznawanej
sprawie ocena dziatan dotyczacych konkretnej gminy nie moze mie¢ przetozenia na
badanie dziatarn nadzorczych podejmowanych lub nie wzgledem innych gmin.
Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu do wyroku z dnia 26 lutego 2003 r. (sygn. K
30/02, OTK-A 2003/2/16), w swych rozwazaniach odpowiadat m.in. na pytanie jaki
jest zakres spraw, ktére mogg podlega¢ referendum lokalnemu. Tylko kryterium
materialne pozwala odrozni¢ sfere sprawowania lokalnej demokracji w sposéb
posredni i bezposredni i ono przesgdza czego moze, a czego nie moze dotyczy¢
referendum lokalne . Jak zauwaza dalej Trybunat, orzecznictwo NSA, dotyczace
uprzedniego stanu prawnego poszukiwato takich kryteridw w sformutowaniach
odpowiednich ustaw, stwierdzajacych, iz jakies zadanie nalezy do wytacznej
kompetencji organéw stanowigcych lub, ze jakas sprawa wymaga konsultacji z
mieszkaricami, zachowato odpowiednie znaczenie w tym zakresie. O ile wiec zmiana
wptywa¢ ma na wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe wspdinoty, to podstaw
do przeprowadzenia referendum lokalnego w tej sprawie poszukiwaé nalezy w-
inicjatywie samych mieszkancéw, a charakter jego przebiegu okresli¢ jako
opiniodawczy lub konsultacyjny. W takiej dopiero sytuacji, jesli mieszkancy wyraza
wole organizacji referendum, to bedzie miato ono pierwszenstwo przed zwyktymi
konsultacjami, cho¢ nadal jego wyniki nie beda bezwzglednie wiazace dla
ustawodawcy (jak wskazano szerzej w rozstrzygnieciu nadzorczym). Ponadto, gdy
projekt ustawy jest w poczatkowej fazie, przeprowadzenie referendum jest
przedwczesne, na co wskazuje obecny stan prawny a mianowicie wycofanie projektu

ustawy i brak przedmiotu referendum. Takze z tego wzgledu trudno w
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sformutowanym pytaniu doszukiwaé sie idei, ktére w szczegotowych zagadnieniach
ulegajg lub mogg ulec zmianom w trybie prac sejmowych. Przedmiotem referendum

powinno by¢ za$ rozwigzanie ostatecznie dopracowane.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z brzmieniem art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o
ustroju sadow administracyjnych (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 1066), sad
administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem. Innymi stowy,
wojewddzki sad administracyjny nie orzeka co do istoty sprawy w zakresie danego
przypadku, lecz jedynie kontroluje legalnosé rozstrzygnigcia zapadtego w tym
postepowaniu, z punktu widzenia jego zgodnosci z prawem materialnym i
obowigzujgcymi przepisami prawa procesowego.

Skarga analizowana pod tym katem podlega oddaleniu, bowiem zaskarzone
rozstrzygniecie nadzorcze zostato wydana zgodnie z prawem, chociaz Sad nie
podziela wszystkich argumentéow w nim zawartych. Na samym poczatku wskazaé
nalezy, ze stosownie do tresci art. 91 ust, 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzgdzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.), uchwata lub
zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. O niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie
okreslonym w art. 90.

W rozpoznawanej sprawie  Wojewoda Mazowiecki zachowat
trzydziestodniowy termin do wydania rozstrzygniecia liczony, bowiem uchwata Rady
Miasta Podkowa Le$na zostata doreczona organowi nadzoru w dniu 13 lutego
2017 r., a rozstrzygniecie nadzorcze zostato wydane w dniu 9 marca 2017 r.

Przechodzac do merytorycznej oceny zaskarzonego rozstrzygniecia
nadzorczego, wskaza¢ nalezy, ze nie mozna zgodzi¢ sie z zarzutem Wojewody
Mazowieckiego odnosénie naruszenia przez uchwate art. 4c ust. 1 i 2 ustawy o
samorzadzie gminnym, a ponadto art. 4 i 9 ust. 1 w zwigzku z art. 2 ust. 1 pkt 3
ustawy o referendum lokalnym, poprzez wystapienie z inicjatywa przeprowadzenia
referendum lokalnego przez rade gminy. Mianowicie Wojewoda Mazowiecki btednie

ocenit, ze referendum ma dotyczyé zmiany granic gminy, a w konsekwengji
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procedura zarzgdzenia referendum nie odpowiada wymogom ustawy o samorzgdzie
gminnym. Niesporne jest, ze z treéci art. 4c ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym o
mozliwosci przeprowadzenia referendum w sprawie zmiany granic gminy wynika, ze
z inicjatywg takiego referendum moze wystgpi¢ jedynie grupa mieszkancow. Przepis
ten stanowi lex specialis w stosunku do przepisow ustawy o referendum lokalnym.
Niemniej badajgc zgodnosc¢ z prawem uchwaty z dnia 7 lutego 2017 r., organ winien
oceniac jg nie tylko w kontekscie § 2 tej uchwaty, tj. pytania referendalnego, ale
wszystkich jej paragrafow, w tym § 1 uchwaty, zgodnie z ktérym postanawia sie o
przeprowadzeniu referendum gminnego, dotyczacego wiaczenia miasta Podkowa
Lesna do miasta stotecznego Warszawy, w zwigzku z projektem ustawy o ustroju
miasta stotecznego Warszawy, druk 1259, przygotowany przez grupe postow, ktory
wptyngt do Sejmu RP w dniu 30 stycznia 2017 r. A zatem niewatpliwie przedmiot
zarzadzonego referendum nie miesci sie w zakresie regulacji art. 4c ust. 1 ustawy.
Referendum zarzadzone na 2 kwietnia 2017 r. nie dotyczyto bowiem zmiany granic
ktorejkolwiek gminy, a jedynie zmiany ustroju.

Nie sposob réwniez zgodzi¢ sie z zarzutem Wojewody Mazowieckiego
wskazujacego, ze skoro referendum zarzadzone w przedmiocie odnoszacym sie do
poselskiego projektu ustawy o ustroju m.st. Warszawy moze miec¢ jedynie charakter
konsultacyjny lub opiniodawczy, a to wytacza inicjowanie tego referendum przez
Rade Miasta Podkowa Lesna, pozostawiajac w tym zakresie uprawnienie jedynie dla
mieszkancow. Organ opart swoje stanowisko w tym wzgledzie w oparciu o
argumenty zawarte w cytowanym juz wyzej orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego,
uznajgc, ze rada gminy moze inicjowac referendum lokalne jedynie w przypadkach
referendéw innych niz opiniodawcze i konsultacyjne. Nie budzi wiec watpliwosci, ze
w Swietle art. 170 Konstytucji RP, wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26
lutego 2003 r. sygn. akt K 30/02 oraz zmiany ustawy o referendum lokalnym, ktére
weszta w zycie z dniem 15 lutego 2013 r. dopuszczalne jest przeprowadzenie m.in.
referendum opiniodawczego. Poglad taki nie wynika rowniez z zapiséw ustawy o
referendum lokalnym. Organ stanowigcy gminy moze bowiem zarzadzaé referendum
gminne w istotnej sprawie dotyczacej spotecznych, gospodarczych lub kulturowych
wiezi taczacych te wspdlnote (art. 2 ust. 1 pkt 3). Przepis ten uprawnia organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego do zainicjowania referendum
lokalnego, nie czynigc w tym zakresie zadnych wyjatkéw. Istotne jest jedynie, by

kwestia ta nie byta odmiennie uregulowana w przepisach szczegolnych (art. 4c), oraz
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by przedmiot referendum miescit sie w zakresie spraw dotyczacych tej wspoinoty
(art. 170 Konstytucji RP).

Natomiast nalezy — zdaniem Sadu — podzielic stanowisko Wojewody
Mazowieckiego, dotyczacy niejasnego i nieprecyzyjnego sformutowania pytania
referendalnego, zawartego w § 2 uchwaty. Stwierdzi¢ w- tym miejscu nalezy, ze
Sposob ujecia w art. 17 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym przestanek
umozliwiajgcych podjecie uchwaty o przeprowadzeniu referendum wskazuje, ze
whiosek ten musi spetiac nie tylko wymogi ustawy, ale nie moze réwniez prowadzié¢
do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem. Nie tylko wiec przedmiot referendum, ale
rowniez sposob sformutowania pytania referendalnego podlegajg ocenie organu. Nie
ulega natomiast watpliwosci, ze raz sformutowane przez inicjatorow referendum
pytanie nie moze podlega¢ zadnym zmianom ani wymagac wyjasnien. Z uwagi na
fakt, ze ani organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, ani sad
administracyjny, zwigzani treécig wniosku, nie moga zmieni¢ pytania referendalnego,
to sposob jego sformutowania, wskazujacy osobom uczestniczacym w referendum
lokalnym jego charakter, jest bardzo istotny. Pytanie musi jednoznacznie wskazywac
na wigzacy lub opiniodawczy (konsultacyjny) charakter referendum. Wiasciwe
pytanie referendalne powinno byé sformufowane jasno, w sposob zrozumiaty i nie
wprowadzajacy w btgd co do charakteru rozstrzygniecia sprawy. Jezeli zatem
referendum nie ma mie¢ charakteru wigzacego, lecz tylko opiniodawcze
(konsultacyjne), to wymagatoby ono sformutowania pytania, aby w sposo6b
przejrzysty i komunikatywny informowato uczestnikéw referendum o jego
charakterze. (vide: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 kwietnia
2012 r. sygn. akt Il OSK 357/12). Przede wszystkim pytanie referendalne nie moze
by¢ skonstruowane w sposdb niepetny lub mogacy wprowadzié w btad. Stad tez
przedmiotem oceny organu stanowigcego Jednostki samorzadu terytorialnego, a w
konsekwencji ewentualnie takze sadu administracyjnego, jest nie tylko charakter
planowanego referendum, ale takze prawidlowos¢  sformutowania pytania
referendalnego, ktére musi by¢ dostosowane do charaktery takiego referendum
(wiazacego lub opiniodawczego), a przez to nie moze wprowadzaé¢ gtosujacych w
btad co do jego rzeczywistych skutkow. Tym samym istotna jest wiec analiza pytania
referendalnego w brzmieniu: "Czy jest Pan/Pani za dotgczeniem Miasta Podkowa
Lesna do Miasta Stotecznego Warszawy?, z wariantami odpowiedzi ,tak" lub ,nie".

Nie mozna dopusci¢ do przeprowadzenia referendum, ktore bytoby sprzeczne z
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prawem lub prowadzitoby do frustracji wsrod wyborcow (tak w momencie
glosowania, jak i pozniej), gdyz zadane pytanie nie jest jednoznaczne (co do.
charakteru referendum, jego przedmiotu lub skutkéw), a w konsekwencji wyrazona w
referendum wola mieszkancow nie moze by¢ zrealizowana z powodu bezprawnosci
lub nieprecyzyjnosci pytania. Zgodzi¢ sie nalezy z Wojewoda Mazowieckim, ze
postawione w § 2 uchwaty pytanie, nie odnosi sie w ogole do projektu poselskiego
ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy i pozostaje poza zakresem tego
projektu, bowiem 6w projekt ustawy, druk nr 1259, nie wymienia gminy Podkowa
Le$na.

Reasumujac, nalezy podzieli¢ zarzut Wojewody Mazowieckiego wskazujacy
na niejasne, nieprecyzyjne i budzace watpliwosci pytanie referendalne, w kontekécie
projektowanej regulacji, ktéra bez watpienia nie przewiduje wigczenia Miasta
Podkowa Lesna do miasta stotecznego Warszawy.

W tym stanie rzeczy, na podstawie art. 151 i art. 132 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst

jedn. Dz. U. z 2016 ., poz. 718), nalezato orzec jak w sentencji wyroku.
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