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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLS

Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie
w skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy SWSA Ewa Partyka

Sedziowie WSA Maciej Kobak
WSA Marcin Kaminski
Protokolant specjalista Anna Mazury

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 15 maja 2018 r.

sprawy ze skargi petnomocnika inicjatora referendum
Kawalec

przeciwko Radzie Gminy Krasne

na niedotrzymanie terminu do podjgecia ug

przeprowadzenia referendum lokalnego
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UZASADNIENIE

Przedmiotem skargi inicjatora referendum
petnomocnika Eweling Kawalec (skarzacy) jest niedotrzymanie p
Krasne terminu do podjecia uchwaty w sprawie przeprowadzen
wniosek mieszkancow.

Z akt sprawy wynika, ze w dniu 31 sierpnia 2017 r. skarzacy

przeprowadzenie referendum lokalnego w gminie Krasne w s

Gminy Krasne z Gming Miasto Rzeszéw. Whniosek zawierat pytan
dotyczgce potaczenia Gminy Krasne z Gming Miasto Rzeszow,

mieszkancow Gminy Krasne, popierajacych inicjatywe referenda

reprezenfowanego

a

04, O6. o 18

przez

zez Rade Gminy

referendum na

7tozyt wniosek o

rawie potgczenia

ie referendalne,

listy podpisow

Ing w powyzszej

kwestii, kserokopie powiadomienia Wojta Gminy Krasne o zamiafze wystapienia z

-

inicjatywa przeprowadzenia referendum oraz kserokopie wniop

ku o uzyskanie

informacji na temat liczby mieszkancéw Gminy Krasne upowaznionych do

gtosowania.

W dniu 5 pazdziernika 2017 r. do Wojewodzkiego Sgdu Adm

i

Rzeszowie wptyneta skarga skarzacego, na niedotrzymanie ter

uchwaly przez Rade Gminy Krasne w sprawie przeprowadze

dotyczacego ,potaczenia Gminy Krasne z Gming Miasto Rzeszéw|
Skarzgcy na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z 15 wr

referendum lokalnym (u.rl) zaskarzyt bezczynno$¢ Rady Gn

przedmiocie wydania stosownej uchwaty w przedmiocie

referendum w sprawie ,potaczenia Gminy Krasne z Gming Miasto
zart. 18 u.r.l.

Skarzgcy zarzucit naruszenie przepisow prawa materialnego

u.r.l. przez niedotrzymanie terminu do podjecia uchwaty w sprawig

referendum, wnoszac o uwzglednienie powyzszej skargi i stwierc
I
gcego potaczenia

Gminy Krasne dopuscita sie bezczynnosci, polegajgcej na niedotrz
podjecia uchwaty w sprawie przeprowadzenia referendum dotycz

Gminy Krasne z Gming Miasto Rzeszéw, wydanie wyroku zastep

Rady Gminy Krasne oraz zobowigzanie komisarza wyborcze
gdzenie Kosztow

postanowienia o przeprowadzeniu referendum, a takze zas
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postepowania. W uzasadnieniu skargi skarzacy podnidst, ze pomimo kompletnosci
wniosku i ustawowego obowigzku Rada Gminy Krasne nie podjeta stosownej
uchwaty w ciggu 30 dni od przekazania wniosku Wojtowi Gminy Krasne t. j.
wilasciwemu organowi zgodnie z art. 12 u.rl. Zdaniem skarzgcego, zachowanie
organu stanowigcego Gminy Krasne charakteryzuje sie bezczynnoécig ze wzgledu
na fakt, iz Rada Gminy Krasne powinna w powyzszym terminie podja¢ uchwate w
sprawie przeprowadzenia referendum badZz uchwate o odrzuceniu wniosku
mieszkancow, czego jednak nie uczynita. W jego ocenie, brak dziatania powyzszego
organu stanowigcego jest nie tylko naruszeniem przepisow u.r.l, ale takze
pogwatceniem podstawowych praw mieszkarnicow gminy, wynikajgcych bezposrednio
z Konstytucji RP. Prawo do referendum gminnego jako przejaw demokracji
bezposredniej powinno zosta¢ uszanowane przez Rade Gminy Krasne, tj. organu
utworzonego z osob, ktérym mieszkancy gminy powierzyli swoje zaufanie, wybierajac
ich na wiasnych przedstawicieli.

W dniu 16 pazdziernika 2017 r. skarzgcy przekazat do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Rzeszowie dowody podania do wiadomos$ci mieszkancow
Gminy Krasne przedmiotu zamierzonego referendum w postaci ogtoszen, kopii zdjeé¢
I wydrukow ze stron internetowych.

Wéjt Gminy Krasne w odpowiedzi na skarge wniost o jej oddalenie jako
bezzasadnej. W ocenie organu, nie uchybit on procedurze przewidzianej w u.r.l.
Inicjator otrzymat pisemne potwierdzenie ztozenia wniosku, o ktérym mowa w art. 15
ust. 1 u.r.l. Nastgpnie organ pismem z dnia 7 wrzesnia 2017 r. wystapit do Wojewody
Podkarpackiego o dokonanie analizy w trybie art. 4c ustawy z dnia 8 marca 1990 o
samorzadzie gminnym (u.s.g.). Opinia Wojewody w sprawie wniosku dotyczgcego
przeprowadzenia referendum wptyneta do organu dopiero w dniu 21 wrzesnia 2017
r, i to z tg datg nalezy wigzac spetnienie warunkéw formalnych wniosku i
podejmowanie dalszych czynnosci zmierzajacych do podjecia uchwaty. Zarzut
bezczynnosci organu jest wiec w catosci bezzasadny. Niezaleznie od powyzszego,
ustosunkowujac sie do zgdania skarzgcego dotyczgcego wydania wyroku
zastepujgcego uchwate Rady Gminy Krasne oraz zobowigzania komisarza
wyborczego do wydania postanowienia o przeprowadzenie referendum, organ
stwierdzit, ze jest ono niezgodne z przepisami prawa i orzecznictwem sagdéw
administracyjnych. Zgodnie bowiem z wyrokiem Naczelnego Sgdu Administracyjnego

z 26 czerwca 2012 r., sygn. akt Il OSK 943/12, nie jest dopuszczalne uznanie, ze
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wyrok sgdu administracyjnego uwzgledniajacy skarge od razu zastepuje uchwate

organu stanowigcego o przeprowadzeniu referendum na wnios

bk mieszkancow.

Ustawowy wymag analizy skutkéw referendum i zwiazany z nim oblowigzek organow

gminy oraz wojewody sprawiaja, ze wyrok uwzgledniajacy skarge, h

o ktorym mowa w art. 20 ust. 3 u.r.l. Nie zastepuje uchwaty Rady

ie jest wyrokiem,
Gminy Krasne w

sprawie przeprowadzenia referendum dotyczacego tgczenia i pogziatu gmin, lecz

naktada na wiasciwe organy gminy obowigzek usunigcia uchybie

. Wiasciwa rada

gminy ma obowigzek ponownego podjecia czynnosci o ktérych mowa w art. 16 u.r.l. i

po rozwazeniu opinii Komisji Rady i wojewody podjecia uch
przeprowadzenia referendum terminie 30 dni. Ponadto mieszkancy

pazdzierniku 2016 r., w referendum lokalnym wyrazili stanowisko

vTa’ry w sprawie

d|3miny Krasne w

negatywne wobec

propozycji potaczenia z Gming Miasto Rzeszow, tym samym pongwianie tej samej

procedury w tej samej kwestii jest nieuzasadnione.
Wyrokiem z dnia 19 pazdziernika 2017 r. sygn. akt [l SAB/RZ

na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym Wojewodzki Sad

w Rzeszowie odrzucit wniosek o przeprowadzenie referendum w s
Gminy Krasne z Gming Miasto Rzeszow.

W uzasadnieniu wyroku Sad | instancji wyja$nit,

ol

129/17 wydanym
Administracyjny

awie potgczenia

ze wniosek o

przeprowadzenie referendum zostat odrzucony, bowiem jego tresc nie spetniata

wymogéw ustawowych. Sad | instancji wskazat, ze niniejsza

wniesiona na podstawie art. 20 ust. 1u.rl, ktéry przewidujg

zaskarzenia uchwaty organu stanowigcego jednostki samorzgd

odrzucajacej wniosek mieszkancow w sprawie przeprowadzenia

niedotrzymania przez ten organ terminu 30 dni na podjecie ud

przeprowadzenia referendum lub odrzucenia wniosku o jego przepio
b

przez

Zdaniem Sadu | instancji, przedmiotem rozpoznanej skargi
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Sad | instancji stwierdzit, ze majac tak okreslony przedmiot zaskarzenia,
wskazac¢ nalezy, iz wedtug art. 20 ust. 1 u.r.l,, na niedotrzymanie terminu z art. 18
w/w ustawy, inicjatorowi referendum przystuguje skarga do sgdu administracyjnego w
terminie 14 dni od doreczenia uchwaty lub uptywu terminu jej podjecia. Wyrok sadu
uwzgledniajgcy skarge zastepuje uchwate organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego (art. 20 ust. 3 u.r.l.). Na podstawie wyroku, o ktérym mowa
w art. 20 ust. 3, komisarz wyborczy wydaje postanowienie o przeprowadzeniu
referendum. Naruszenie przez rade terminu trzydziestu dni na rozpoznanie wniosku
o przeprowadzenie referendum powoduje, ze obowigzek przeprowadzenia
referendum moze wynika¢ z mocy wyroku sadu administracyjnego wydanego na
skutek skargi ztozonej przez inicjatora referendum na podstawie art. 20 ust. 1 u.r.l.
Jednoczes$nie, niepodjecie przez rade uchwaty w sprawie wniosku referendalnego
nie stanowi automatycznie o koniecznos$ci przeprowadzenia referendum.

Sad | instancji po zapoznaniu sie z przestang dokumentacjg stwierdzit, ze
wniosek skarzgcego byt zgodny z prawem pod wzgledem formalnym i winien by¢
przez Rade Gminy Krasne rozpoznany pod wzgledem merytorycznym
(materialnoprawnym). Nie podlega bowiem kwestii, iz skarzgcy jako inicjator
referendum zebrat odpowiednig liczbe podpiséw, a takze poinformowat spotecznosé
lokalng o inicjatywie referendalnej zgodnie z art. 13 ust. 1 u.rl. O zamiarze
wystgpienia z inicjatywa przeprowadzenia referendum Wojt Gminy Krasne zostat
powiadomiony na zasadzie art. 12 ust. 1 u.rl. w dniu 21 lipca 2017 r. Natomiast
wniosek o przeprowadzenie referendum wraz z listami potwierdzajgcymi wymagang
prawem liczbg podpiséw mieszkancow popierajgcych ten wniosek wptynat do Woijta
w dniu 31 sierpnia 2017 r., a wiec w terminie okreslonym w art. 15 ust. 1 w zw. z art.
14 ust. 1 u.rl. W mys$l tych regulacji, inicjator referendum przekazuje w terminie 60
dni od dnia powiadomienia o zamiarze przeprowadzenia referendum, pisemny
wniosek o przeprowadzenie referendum przewodniczacemu zarzadu jednostki
samorzadu terytorialnego, a w gminie wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta).
Ponadto, w aktach sprawy, znajduje sie wymagana przez art. 4c ust. 3 i 4 u.s.g.
analiza wojewody, pozytywnie przedstawiajgca skutki potgczenia Gminy Krasne z
Gming Miasto Rzeszow.

Zdaniem Sadu | instancji, w okresie, jaki art. 18 u.r.l. wyznacza organowi
stanowigcemu samorzadu terytorialnego na rozpoznanie wniosku o przeprowadzenie

referendum, Rada Gminy Krasne nie podjeta uchwaty zaréwno o odrzuceniu wniosku



a takze uchwaty o przeprowadzeniu referendum. Bezczynnosci

ttumacza w zadnym razie powody podane w odpowiedzi na skarge.

18 u.r.l. termin na rozpatrzenie wniosku inicjatora ma charakter m
zatem niedotrzymanie tego terminu, powoduje utratg przez orga

rozpoznania wniosku, zas ewentualne uchwaty w tym przedmioci

uptywie s3 aktami niewaznym ex lege. Sad | instancji stwierdzjt,

uchwaty w sprawie referendum w terminie o jakim mowa w pr
przepisie oznacza automatycznie bezczynno$¢ organu stanowigc
referendum moze zaskarzy¢ do sgdu na podstawie art. 20 ust. 1
wymaganej prawem analizy wojewody nie stanowi o braku mozli
wniosku. Sad | instancji przytoczyt stanowisko Naczelnego Sadu
zawarte w wyroku z 21 czerwca 2016 r., sygn. akt Il OSK
normatywny zawarty w art. 4c ust. 3 u.s.g.. "referendum nie
oznacza, iz brak "pozytywnej"' analizy wojewody uniemozliwi
komisarza wyborczego postanowienia o przeprowadzeniu refere
podziatu gminy lub ustalenia jej granic. W konsekwencji wyrok
uchwate Rady Gminy i moze stanowi¢ podstawe przeprowadzen
sprawach "dobrowolnego potgczenia Gminy z Miastem", jednak
uprzedniego uzyskania "pozytywnej" analizy Wojewody skutk
ustalenia nowych granic gmin, o ktoérg zobligowany jest wystapi¢
komisarz wyborczy przed wydaniem postanowienia o przeprowad
Sad | instancji zauwazyt, iz Rada Gminy w Krasnem dysponowata
Wojewody Podkarpackiego juz w terminie otwartym na prze
rozpatrzenie wniosku o przeprowadzenie referendum (data wptywu
Krasne w dniu 21 wrzes$nia 2017 r.), a pomimo tego nie wykonata s
obowiazkdw poprzez merytoryczne rozpoznanie wniosku inicjatora
W sytuacji ewidentnej bezczynnoéci organu stanowigceg
instancji za wiasciwe uznat stanowisko wyrazone w wyroku
Administracyjnego OZ. w Rzeszowie z 19 sierpnia 2003 r., sygn.
w ktérym wskazano, ze sad w przypadku uznania, iz brak

odrzucenia wniosku, zarzadza przeprowadzenie referendum. Nato

stwierdzenia bezczynnoéci organu stanowigcego gminy, sad
organ oceny wniosku pod wzgledem zgodnosci z prawem, Z
formalnym, jak i materialnym i doszeditszy do konkluzji, iz wn
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przepisow ustawy, ani nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem,
zarzadza referendum. W razie stwierdzenia naruszen przepisow ustawy lub
ustalenia, ze wniosek bedzie prowadzit do sprzecznych z prawem rozstrzygniec¢, sad
- ktérego wyrok zastepuje uchwate organu stanowigcego gminy - winien odrzucic¢
wniosek o przeprowadzenie referendum.

Sad | instancji wskazat, ze pozytywna pod wzgledem formalnym ocena
wniosku, pozwolita na zweryfikowanie jego tresci pod wzgledem materialnym, co
polegato na ustaleniu czy tre$¢ wniosku wyrazajgca pytanie referendalne jest zgodna
z prawem i czy nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem. Po
przeprowadzeniu takiej kontroli Sad | instancji doszedt do przekonania, ze
sformutowane we wniosku pytanie ,Czy jestes$ za pofgczeniem Gminy Krasne z
Gming Miasto Rzeszéw?", nie byto zgodne z prawem. Sad | instancji wyjasnit, ze w
orzecznictwie wskazuje sig, ze wtasciwe pytanie referendalne, aby dobrze spetnic
swojg role, powinno spetni¢c kilka kryteriow. Pytanie zatem powinno byé
sformutowane jasno, w sposob zrozumiaty i niewprowadzajacy w btad co do
charakteru rozstrzygniecia referendalnego. Jezeli referendum nie ma mieé
charakteru wigzacego, lecz tylko opiniodawcze (konsultacyjne), to wymagatoby ono
takiego sformutowania pytania, aby w sposob przejrzysty i komunikatywny
informowato uczestnikéw referendum o jego charakterze a wiec o wiazacych sie z
nim skutkach (tak Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 24 kwietnia 2012
r.,sygn. akt Il OSK 357/12). Nie mozna tez dopusci¢é do przeprowadzenia
referendum, ktére bytoby sprzeczne z prawem lub prowadzitoby do frustracji wsrod
wyborcéw (tak w momencie gtosowania, jak i pozniej), gdy zadane pytanie nie jest
jednoznaczne (co do charakteru referendum, jego przedmiotu lub skutkéw), a w
konsekwencji wyrazona w referendum wola mieszkarcéw nie moze by¢ zrealizowana
z powodu bezprawnosci lub nieprecyzyjnosci pytania. Sad | instancji przychylit sie do
stanowiska Naczelnego Sgdu Administracyjnego w wyroku z 2 lutego 2016 r., sygn.
akt Il OSK 2851/15, iz pytanie postawione w referendum lokalnym ma wiec
jednoznacznie odpowiada¢ na to co ze wzgledu na okreslony stan prawny, majg
zrobi¢ organy jednostki samorzadowe;j (jaki wybra¢ wariant, jakie podjaé¢ dziatania), a
nie stanowi¢ swego rodzaju sondazu. Pytanie referendalne musi by¢ dostosowane
do charakteru takiego referendum (wigzacego lub opiniodawczego) i nie moze
wprowadzac gtosujgcych w bigd co do jego rzeczywistych skutkow. Ze wzgledu na

przedmiot referendum organizowanego przez strone skarzgca, podkreslenia wymaga



takze fakt, ze w przypadku referendum przeprowadzanego z inicjaty
w sprawie potgczenia gminy, pytanie zawarte we wniosku
szczegbtowo proponowane zmiany w podziale terytorialnym pans
wynika wprost z tresci art. 4c ust. 5 u.s.g.

Sadu | instancji wskazat, ze skarzacy w powiadomieniu z 20
réwniez we wniosku z 30 sierpnia 2017 r., a takze w tresci kart z po

planowat uzyska¢ od mieszkancéw gminy Krasne odpowiedz

pytanie: ,Czy jestes za pofaczeniem Gminy Krasne z Gming Mia

Zdaniem Sadu | instancji, na podstawie treéci tego pytania

oczekiwanej w tych okolicznosciach pewnosci, jaki w istocie charg

referendum w sprawie potaczenia w/w Gmin, tj. czy ma mie¢ charakJe

czy tez wiazacy dla organéw Gminy Krasne, a co wigcej moze t
samo rozstrzygniecie referendalne spowoduje potaczenie gmin. W
prawa potgczenie gmin moze nastapi¢ wytacznie jako skutek
rozporzadzenia Rady Ministrow, o ktérym mowa w art. 4 u.s.g. w 2
tej ustawy. Zdaniem Sadu | instancji, nie ulega watpliwosci, iz wy
sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu jak rowniez podziatu czy
sam w sobie nie tworzy takich skutkéw dla zmiany granic j€
terytorialnego panstwa, co winno wynikaé wprost z tresci pytania r
bowiem tylko Rada Ministrow, na mocy rozporzgdzenia wydanego
4 ust. 1 u.s.g., moze wprowadza¢ tego rodzaju zmiany w pod3
panstwa, w tym réwniez zmiany polegajgce na potgczeniu podsta
tego podziatu w postaci gmin. Z tego wzgledu, organizator referend
poinformowa¢ wszystkich bioracych w nim udziat, w jaki sposob wy
wiec takze udzielona przez nich odpowiedz faktycznie przetoZ
potaczenia gmin. Dlatego skierowane do mieszkancow pytar
najmniejszych chocby stopniu sugerowac, ze wynik pozyty
samodzielnie bedzie decydowac¢ o potgczeniu gmin, a wigc ze nie
podjecie kolejnych dziatarn prawnych o skutku modyfikujgcym istnig
terytorialnego panstwa. Sad | instancji zwrécit w tym miejscu uwagq
ktorego to wynika, ze w sytuacji gdy referendum zakong
rozstrzygajagcym w sprawie poddanej pod referendum, wiasciw
samorzgdu terytorialnego niezwiocznie podejmie czynnosci w

Dlatego tym bardziej, pytanie referendalne powinno by¢ tak skong
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budzito watpliwosci zarébwno mieszkancow jak réwniez organéw gminy, co do kwestii
obowigzku realizacji wyniku referendum.

Dalej Sad | instancji stwierdzit, ze w przypadku pytania sformutowanego przez
skarzgcego ,Czy jeste$ za potgczeniem Gminy Krasne z Gming Miasto Rzeszow ?”,
organizator nie dostarczyt wymaganych informacji o ewentualnych skutkach
referendum, w tym przede wszystkim o tym, ze jego wynik nie bedzie automatycznie
powodowac potaczenia Gminy Krasne z Gming Miasto Rzeszéw. Nie byto takze
wiadomo, jak wiasciwy organ gminy (w tym przypadku rada gminy — art. 4b ust. 1
u.s.g.), miatby zrealizowa¢ wynik referendum, a wiec czy miatby byé on dla niego
wigzacy, i tym samym rodzi¢ obowigzek skierowania do Rady Ministréw wniosku o
podjecie stosownego rozporzgdzenia, czy tez miatby by¢ wytgcznie konsultacyjny
(opiniujgcy w sprawie potgczenia Gminy Krasne z Gming Miasto Rzeszow).

Dla Sadu | instancji nie budzito tez watpliwosci, iz pytanie referendalne nie
odpowiadato warunkom okreslonym w art. 4c ust. 5 u.s.g., gdyz nie okreslato w
sposob szczegdtowy proponowanych przez inicjatora zmian w podziale terytorialnym
panstwa. Innymi stowy, pytanie nie wyjasniato przy uwzglednieniu przepiséw ustawy
z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa, rzeczywistych skutkéw potgczenia Gminy Krasne z Gmina
Miasto Rzeszéw. Sad | instancji stwierdzit, iz mieszkaniec biorgcy udziat w
referendum ma prawo uzyska¢ wiedze o tym jak potgczenie Gminy Krasne z Gming
Miasto Rzeszow, odbije sie na dotychczasowym podziale terytorialnym panstwa, a w
szczegodlnosci jakie szczegdtowe skutki przyniesie projektowane potgczenie dla
istnienia tej gminy, w ktorej aktualnie zamieszkuje. Sad | instancji zwrécit tez uwage,
ze wymog okreslony w powotanym przepisie u.s.g., ma charakter bezwzgledny i
dotyczy wszystkich z dopuszczonych przez prawo sposdb modyfikacji granic
wewnetrznego podziatu terytorialnego panstwa, w tym co oczywiste takze
referendum w sprawie potagczenia gmin. Co wiecej, pytanie ma okreslac¢ skutki zmian
W sposob szczegbtowy, czyli nie ogolny i mato konkretny. Tej szczegotowosci, w
pytaniu proponowanym przez strone skarzacg ewidentnie brakuje.

Zdaniem Sadu | instancji, poniewaz skarzacy sformutowat pytanie
referendalne w sposdb niepetny i jednocze$nie mogacy wprowadzi¢ w btad jego
uczestnikbw co do rzeczywistych skutkéw referendum, to wniosek o
przeprowadzenie referendum podlegat odrzuceniu. W konsekwencji Sad | instancji

uznat, ze referendum w ksztatcie zaproponowanym przez strone skarzgcg z uwagi



na niespetnienie warunkéw ustawowych dotyczacych tresci pytan
odby¢.

-

=1

W skardze kasacyjnej wniesionej od powyzszego wyroku
naruszenie:

- art. 170 Konstytucji RP w zw. z art. 4c u.s.g. poprzez ich ni
uniemozliwienie cztonkom wspbdinoty samorzadowej realizacji
decydowania w drodze referendum o sprawach dotyczacych tej wsp

- art. 15 ust. 2 u.r.l. w zw. z art. 4c ust. 5 u.s.g. poprzez big

wniosek o przeprowadzenie referendum zawierat nieprawidtowo

pytanie, ktére nie okreslato szczegotowo proponowanych zmi
terytorialnym panstwa,

- art. 17 ust. 1 u.r.l. poprzez btedne przyjecie, ze nie zachoqdz
uwzglednienia wniosku o przeprowadzenie referendum,

- art. 4c ust. 1, 2 i 5 u.s.g. poprzez ich niezastosowanie i uz
zawarte we wniosku o przeprowadzenie referendum wprowadzg
charakteru referendum.

W oparciu o tak przytoczone podstawy kasacyjne skarzacy
zaskarzonego wyroku i uwzglednienie skargi poprzez stwierdzenig,
Krasne dopuscita sie bezczynnosci, polegajacej na niedotrzyma
podjecia uchwaly w sprawie przeprowadzenia referendum 3glt
zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy Sadoyi
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ponownego rozpoznania. Ponadto skarzacy wnidst o zasadzenis
postepowania.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Rada Gminy Krasne

oddalenie.
Wyrokiem z dnia 6 marca 2018 r., sygn. akt Il OSK 3262/17
Administracyjny: 1/ uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe

Sadowi Administracyjnemu w Rzeszowie do ponownego rozpatrzepi
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postepowania kasacyjnego.
W uzasadnieniu wyroku Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznawanej sprawie zachodzi niewaznos¢ postepowania przed

z powodu pozbawienia stron moznosci obrony ich praw, gdy

zwrotu kosztow

stwierdzit, iz w

5gdem | instancji

7 | sprawa zostata



rozpoznana w trybie uproszczonym, czyli na posiedzeniu niejawnym, mimo ze brak
byto do tego podstaw prawnych (art. 183 § 2 pkt 5w zw. z art. 119 i art. 120 p.p.s.a.).
Naczelny Sad Administracyjny wskazat, iz z akt sgdowych, w szczegélnosci z
zarzgdzenia z 18 pazdziernika 2017 r. (karta 37), wynika, ze podstawg rozpoznania
sprawy w trybie uproszczonym byt art. 119 pkt 4 p.p.s.a., czyli przypadek, gdy
przedmiotem skargi jest bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania.
Zdaniem Naczelnego Sgdu Administracyjnego, sprawa nie dotyczyta jednakze
bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia postepowania w rozumieniu tego
przepisu. Przepis ten nawigzuje bowiem do bezczynnosci i przewlektego
prowadzenia postepowania, ktére moga by¢ przedmiotem skargi do sadu
administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 i 9 p.p.s.a. Takiej zaé skargi w
rozpoznawanej spawie nie wniesiono. Podstawg wniesienia skargi w rozpoznawanej
sprawie nie byt zaden przepis art. 3§ 2 p.p.s.a., lecz art. 3 § 3 tej ustawy w zwigzku z
art. 20 ust. 1 u.rl, w ktérym stanowi sie, ze jest dopuszczalna skarga do sadu
administracyjnego inicjatora referendum na uchwate organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego odrzucajgcg wniosek mieszkancow w  sprawie
przeprowadzenia referendum oraz na niedotrzymanie przez ten organ terminu
okreslonego w art. 18 powotanej ustawy. Przewidziana w art. 20 u.r.l. skarga na
niedotrzymanie przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego terminu
okreslonego w art. 18 tej ustawy nie jest - jak wynika z dostownego brzmienia
przepisu - skargg na bezczynnos¢ organu lub przewlekte prowadzenie
postepowania. Ponadto skutki wyroku uwzgledniajgcego takg skarge wskazuja na
istotng odmienno$¢ tej sprawy od sprawy ze skargi na bezczynno$¢ organu
administracji lub przewlekte prowadzenie postepowania. W sprawie ze skargi na
bezczynnoS¢ organu lub przewlekte prowadzenie postepowania co do zasady nie
dochodzi, jak wynika z art. 149 p.p.s.a., do merytorycznego rozpoznania sprawy, w
ktorej doszto do bezczynnosci lub przewlektosci postepowania. Istota tego rodzaju
spraw sprawdza sie do ustalenia, czy doszio do bezczynnosci organu lub
przewlektego prowadzenia postepowania. Ta okolicznosé, czyli wzgledna prostota
tego rodzaju spraw, uzasadnia zreszta odstgpienie przez ustawodawce od
fundamentalnej zasady jawnego rozpoznania sprawy przez sad. Natomiast, jak
wynika z art. 20 ust. 3 u.r.l., w sprawie ze skargi na niedotrzymanie przez organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego terminu okreslonego w art. 18 tej

ustawy sad administracyjny rozpoznaje sprawe merytorycznie, a nie ogranicza sie do
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ustalenia, czy sprawy nie zatatwiono w terminie. Do takiego

rozpoznania doszto tez w rozpoznawanej sprawie.

merytorycznego
|

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze to wszystko prow?dzi do wniosku,

ze przewidziana w art. 20 ust. 1 url skarga na niedotrzyma

stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego terminu okreslong
ustawy nie jest skargg na bezczynnos¢ organu lub przewle
postepowania, o ktorej mowa w art. 119 pkt 4 p.p.s.a. Powotany p
stanowit zatem podstawy do rozpoznania skargi w trybie uprosz
takze innej podstawy wymienionej w art. 119 p.p.s.a. do rozpoznan

trybie.

W ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, rozpoznanig

uproszczonym spowodowato, ze sprawa zostata rozpoznana

niejawnym zamiast na rozprawie. Tym samym strony post
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zostata naruszona zasada jawnosci postepowania przed sgdem
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jjministraoyjnym.

Jawnosé rozpoznania sprawy przez kazdy sad jest zasada konstytlicyjng (art. 45 ust.

1 Konstytucji RP). W odniesieniu do sadéw administracyjnych jes}

ona wyrazona w

art. 10 p.p.s.a., w ktérym stanowi sie, ze rozpoznanie spraw ogibywa sie jawnie,

chyba ze przepis szczegolny stanowi inaczej. Jawnos¢ postepowa

administracyjnym jest zatem zasadg o charakterze konstytucyjnym.
wszelkie wyjatki od niej muszg by¢ stosowane $cisle. Ponadto nie
ocena, czy naruszenie tej zasady mogto mie¢ wptyw na wynik

wzgledu uznaé¢ nalezy, ze rozpoznanie sprawy, wbrew prze

DI

Tia przed sgdem
Powoduije to, ze

jest dopuszczalna

sprawy. Z tego

som prawa, na

posiedzeniu niejawnym zamiast na rozprawie powoduje, ze strony{ sg pozbawione

moznosci obrony swych praw. Podobnie przyjmuje sie¢ w o
Najwyzszego przy wyktadni art. 379 pkt 5 k.p.c., ktory jest tak sz

jak art. 183 § 2 pkt 5 p.p.s.a. (np. postanowienie Sadu Najwyzsze

4

2013 r., sygn. akt | CSK 186/12 oraz wyrok Sadu Najwyzszego z
sygn. akt Il CR 331/74).

Naczelny Sad Administracyjny bierze pod rozwage z u
postepowania (art. 183 § 1 p.p.s.a.). Moze ona zatem sfa
uwzglednienia skargi kasacyjnej niezaleznie od tego, czy Zzog
skardze kasacyjnej. Wystgpienie niewaznosci postgpowania |

sprawa przed sadem | instancji powinna by¢ rozpoznana ponown
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zgodnym z przepisami prawa. W zwigzku z tym nie jest dopuszczalne odniesienie sie
przez sad Il instancji do zarzutéw skargi kasacyjnej, w szczegoInosci dotyczacych
naruszenia prawa materialnego. Skoro bowiem postepowanie przed sgdem |
instancji byto wadliwe, a wadliwo$é ta byta na tyle istotna, ze ustawodawca uznat, iz
powoduje niewazno$¢ postepowania, to brak podstaw do dokonywania przez sad
drugiej instancji wigzacej prawnej oceny okolicznosci sprawy. Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, ze w rozpoznawanej sprawie, w ktorej zasadnicza kwestia
sprowadza si¢ do oceny, czy pytanie referendum zostato sformutowane zgodnie z
przepisami prawa, nalezy zwréci¢ uwage, iz Naczelny Sad Administracyjny w
sprawie o sygn. akt Il OSK 1236/16 rozwazat, czy pytanie referendum o tresci "Czy
jestes za dobrowolnym potgczeniem gminy Krasne z Miastem Rzeszow" nie narusza
prawa. Z uwagi na podobienstwo tego pytania do pytania, ktére zostato
sformutowane w rozpoznawanej sprawie, Sad | instanc;ji przy ponownym rozpoznaniu
sprawy powinien do tego wyroku sie odniesc.

Wobec powyzszego, Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 185 § 1
p.p.s.a., uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Sadowi | instancji do

ponownego rozpoznania.

Wojewodzki Sad Administracyjny ponownie rozpoznajac sprawe

rozwazyt, co nastepuje:

Skarga jako oczywiscie uzasadniona podlega uwzglednieniu na podstawie art.
20ust. 3url.wzw.zart. 3§ 3p.ps.a.

W pierwszej kolejnosci nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 190 p.p.s.a.
Sad, ktoremu sprawa zostata przekazana w nastepstwie uchylenia wyroku na
podstawie art. 185 § 1 p.p.s.a., jest zwigzany wyktadnig prawa dokonang w tej
sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny. W wydanym w niniejszej sprawie
sgdowoadministracyjnej o sygn. Il OSK 3262/17 wyroku z dnia 6 marca 2018 .
Naczelny Sad Administracyjny, uchylajgc wyrok Sadu pierwszej instancji z dnia 19
pazdziernika 2017 r. (sygn. akt Il SAB/Rz 129/17), autorytatywnie i kategorycznie
wypowiedziat sie co do dwdch kwestii, ktére determinujg dalszy tok rozwazan.

Po pierwsze, Sad kasacyjny stwierdzit, ze postepowanie w sprawie o sygn. Il
SAB/Rz 129/17 byto dotknigte wadg niewaznosci, o ktorej mowa w art. 183 § 2 pkt 5

p.p.s.a., albowiem Sad pierwszej instancji btednie uznat, ze sprawa ze skargi na
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niedotrzymanie przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego terminu

do podjecia uchwaty w sprawie przeprowadzenia referendum loka
mieszkancow (art. 20 ust. 1 u.rl. wzw. z art. 3 § 3 p.p.s.a.) jest sp
bezczynnosé (art. 119 pkt 4) p.p.s.a.), a wiec moze zostac roz

nego na wniosek
|

'qwq ze skargi na

anznana w trybie

uproszczonym na posiedzeniu niejawnym (art. 120 p.p.s.a.). Poglgd Sgdu pierwszej

instancji byt oczywiscie btedny, gdyz w trybie uproszczony

m moze zostac

rozpoznana jedynie skarga na bezczynno$¢ w zakresie wydaw!Fmia aktow lub

podejmowania czynnosci, o ktéorych mowa w art. 3 § 2 pkt. 1-4
p.p.s.a.)orazart. 3§ 2 pkt 4 wzw. zart. 3 § 2 pkt 9 p.p.s.a. W zwig
w ponownym postepowaniu Sad przeprowadzit rozprawe,
niewaznosci postepowania w postaci pozbawienia stron postep
obrony swych praw (art. 183 § 2 pkt 5 p.p.s.a.).

Po drugie, Sad kasacyjny wyrazit poglad, ze ocena me
rozpoznawanego w przedmiotowej sprawie wniosku o przeprowad
lokalnego nie moze abstrahowaé od pogladu prawnego wyrazoneg
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 21 czerwca 2016 r. w spraw
1236/16. W powyzszym wyroku Naczelny Sad Administracyjny

kasacyjng od wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w R

(art. 3 § 2 pkt 8
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usuwajac wade
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|
brytoryczna tresci
zénie referendum
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kwietnia 2016 r. wydanego w sprawie o sygn. akt || SA/Rz 200/16 potwierdzit

prawidtowos¢ oceny Sadu Wojewodzkiego w zakresie Iegalnoéci| sformutowania

pytania referendalnego w sprawie potaczenia gmin (,Czy jestes
potaczeniem Gminy Krasne z Miastem Rzeszéw”). Naczelny Sg

stwierdzit m.in., ze sposoéb sformutowania powyzszego pytania |
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zaproponowanych pytan referendainych wynika jednoznacznie, wjal{iej sprawie majg

zdecydowa¢ mieszkancy, pytania nie prowadza do rozstrzygnig
prawem, nie dajg réwniez podstaw do swobodnej interpretacji. Za
pierwszej instancji, ze dotagczona w pytaniu przydawka: "dobrow

jedynie charakter woli mieszkancow”). Sad odwotawczy w wyroku 3
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OXnym" dookresla
|

y idnia 21 czerwca




2016 r. potwierdzit rowniez prawidtowos¢ oceny Sadu pierwszej instancji, ze
skarzony organ odrzucajgc wniosek mieszkancéw o przeprowadzenie referendum,
naruszyt przepisy art. 17 ust. 1i art. 65 u.r.l. w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 1, art. 4a ust. 4,
art. 4c ust. 1 u.s.g. przez bledne przyjecie, ze wniosek referendalny zawierajacy
pytania w przedmiocie potgczenia gmin moze prowadzic do rozstrzygnigé
sprzecznych z prawem, podczas gdy konsekwencjg wigzgcego i rozstrzygajgcego
wyniku referendum w odniesieniu pytania o potgczenie Gminy Krasne z Gming
Miasto Rzeszow jest obowigzek wiasciwej rady gminy w zakresie wystgpienia do
ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej za posrednictwem wojewody o
wydanie przez Rade Ministrow rozporzadzenia, 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.rl. Sad pierwszej instancji trafnie rowniez uznat, ze poglad
organu co do niedopuszczalno$ci formutowania we wniosku referendalnym pytan w
odniesieniu do stanowiska mieszkancow gminy co do pofaczenia gmin jest
oczywiscie btedny, albowiem przepis art. 4c ust. 1 u.s.g. stanowi w tym zakresie
przepis uszczegotowiajacy wzgledem art. 2 ust. 1 pkt 2 u.rl. i w obecnym stanie
prawnym nie ulega watpliwosci, ze przeprowadzenie referendum lokalnego w
sprawie utworzenia, pofgczenia, podziatu i zniesienia gminy jest dopuszczalne.
Konsekwencjg wigzgcego i rozstrzygajacego wyniku referendum w tych sprawach
jest bowiem — co podkreslono — obowigzek wtasciwej rady gminy do wystgpienia o
wydanie przez Rade Ministrow odpowiedniego rozporzadzenia uwzgledniajgcego
wynik referendum. W takim przypadku zgodnie z art. 4a ust. 4 u.s.g. konsultacji z
mieszkancami, o ktorych mowa wart. 4a ust. 1 i 2 u.s.g., nie przeprowadza sig, co
oznacza, ze nie jest rowniez konieczne oczekiwanie na wynik konsultacji z
mieszkancami gmin sgsiednich.

Majac na wzgledzie poglady wyrazone w cytowanych wyzej orzeczeniach,
nalezy przyja¢, ze w przedmiotowej sprawie pytanie referendalne o tresci: ,Czy jestes$
za potaczeniem gminy Krasne z gming Miasto Rzeszéw” zostato prawidiowo
sformutowane (jego tres¢ jest jednoznaczna i nie wprowadza w btad) i nie prowadzi
do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem. Przestanka niesprzecznosci z prawem
wyniku referendum zostata potwierdzona przez Wojewode Podkarpackiego w
sporzadzonej w trybie art. 4c ust. 3 u.s.g. pozytywnej analizie skutkow potaczenia
gmin. Analiza ta zostata przekazana Radzie Gminy 21 wrzesnia 2017 r., a wiec przed

uptywem terminu (30 wrzeénia 2017 r.) do podjecia uchwaly w sprawie
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przeprowadzenia referendum. Zgodnie natomiast z orzecznictwerm
Administracyjnego, ocene prawng, czy wniosek mieszkancow
rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem, nalezy odnosi¢ do regulag;
ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, tj. do dokonywanej
wojewode analizy dotyczacej skutkdw tgczenia gmin lub podziatu
z dnia 24 kwietnia 2012 r., Il OSK 357/12; wyrok NSA z dnia 21
OSK 1236/16). W konsekwencji nalezy uznac¢, ze tre$é pytania
zgodna z prawem.

Jezeli chodzi o ocene spefnienia warunkéw formalnych
nalezy stwierdzi¢, ze wniosek z dnia 31 sierpnia 2017 r. d
referendum lokalnego w gminie Krasne w sprawie potgczenia Gmi
Miasto Rzesz6w oraz procedura jego ztozenia w petni zrealizowaty
w art. 11-14 oraz art. 15-16 u.r.l. Sad orzekajacy w niniejszej spraj
zasadnicze ustalenia i wnioski Wojewddzkiego Sadu Adr
Rzeszowie wyrazone w sprawie o sygn. || SAB/Rz 129/17.

Z akt sprawy wynika, ze inicjator referendum powia
wiasciwego wojta o zamiarze przeprowadzenia referendum (art. |
podat do publicznej wiadomos$ci mieszkancéw przedmiot referend
zakresie tresciowym wyznaczonym w art. 13 ust. 1 i 2 u.r.l.,
(przekraczajgcag min. 10 %) liczbe podpiséw mieszkaricow gminy
wybierania jej organu stanowigcego, na waznie sporzadzony
kartach (art. 14 ust. 1-4 u.r.l), przekazat Wojtowi Gminy w ustaw
terminie prawidtowo sporzadzony pisemny wniosek o przeprowad
(art. 15 u.r.l).

Wobec stwierdzenia, ze skarzona Rada Gminy nie pode

sprawie przeprowadzenia referendum na wniosek mieszkancéw gri
dni (do dnia 30 wrzesnia 2017 r.) od dnia przekazania wniosku Wpj

2017 r.) naruszyta w sposob istotny art. 18 w zw. z art. 15 us

zobowigzany do uwzglednienia skargi przez rozstrzygniecie spr

m
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przeprowadzenie referendum gminnego. Poniewaz wniosek ref r1endalny spetnia

warunki formalnej i materialnej legalnosci, Sad — w zastepstwie sk rionego organu —

uwzglednit wniosek referendalny, zarzadzajgc w pkt. | wyroku
referendum gminnego.
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Powyzsze rozstrzygniecie zawarte w pkt. | wyroku — jako orzeczenie sadu
administracyjnego wydane w nastepstwie przejecia kompetencji wiasciwego organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytoriainego -~ po dokonaniu formalnej i
merytorycznej weryfikacji wniosku referendalnego zatatwia merytorycznie sprawe
przez zarzadzenie przeprowadzenia referendum na wniosek mieszkancéw gminy.

Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 listopada
2016 1. (I OSK 1934/16, LEX nr 2170768), rozpoznajac skarge inicjatora referendum
na niedotrzymanie przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
terminu do rozpoznania wniosku mieszkancéw o przeprowadzenie referendum
lokalnego, sad wydaje wyrok merytoryczny, oceniajac samodzielnie przestanki do
przeprowadzenia referendum. Sad bada, czy wniosek mieszkancow spetnia wymogi
ustawowe | nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem. Jezeli sad
stwierdzi, ze organ stanowiacy jednostki samorzadu terytoriainego podjat wadliwg
uchwate o odrzuceniu wniosku mieszkancéw w sprawie przeprowadzenia
referendum, albo ze nie podjat uchwaty w terminie okreslonym w art. 18 ustawy o
referendum lokalnym, to - uwzgledniajac albo oddalajagc w wyroku wniosek
referendalny - orzeka w zastepstwie wtasciwego samorzgdowego organu
stanowigcego o przeprowadzeniu referendum lokalnego albo o odrzuceniu wniosku
referendalnego. W takim wypadku wyrok sazu administracyjnego z mocy art. 20 ust.
3 u.rl. zastgpuje uchwate wlasciwego organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego.

Wykonanie pkt. | wydanego wyroku nalezy do wiasciwego komisarza
wyborczego, ktéry ma obowiazek wydac na jego podstawie postanowienie
zawierajgce dane, o ktorych mowa w art. 9 ust. 2 u.rl, oraz ustalajace termin
przeprowadzenia referendum, stosownie do tresci art. 21 pkt 2 u.r.l. (art. 20 ust. 4
u.rl). W pkt. Il wyroku na podstawie art. 200 i art. 205 § 2 p.p.s.a. zasadzono od
Gminy Krasne na rzecz petnomocnika inicjatora referendum lokalnego kwote 480 zt
Istownie: czterysta osiemdziesiat ztotych/ tytulem zwrotu kosztéw postepowania
sgdowego, natomiast w pkt. Il zarzadzono z urzedu na podstawie art. 225 w zw. z
art. 232 § 1 p.p.s.a. zwrot petnomocnikowi inicjatora referendum lokalnego ze
srodkéw budzetowych Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie kwoty
300 zt /stownie: trzysta ztotych/ uiszczonej jako nienalezny wpis od skargi oraz kwoty
300 zt /stownie: trzysta ztotych/ uiszczbﬁgj iéﬁ'_o nienalezny wpis od skargi kasacyjnej.
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