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Zakres podmiotowy referendum gminnego

Wprowadzenie

Zgodnie z art. 170 Konstytucji RP cztonkowie wspolnoty samorzadowej
moga decydowacé, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty,
w tym o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorza-
du terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okre-
$la ustawa. Z kolei art. 62 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, iz obywatel polski ma
prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospo-
litej, postow, senatoréw i przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialne-
go, jezeli najpdZniej w dniu gtosowania koniczy 18 lat. Wynika z tego, Ze prawo
do udziatu w referendum lokalnym jest zagwarantowanym konstytucyjnie pra-
wem podmiotowym. Na poziomie konstytucyjnym ustrojodawca postanowit
rowniez wyartykutowaé negatywne przestanki udziatu w referendum. W mysl
art. 62 ust. 2 ustawy zasadniczej prawo udziatu w referendum oraz prawo wy-
bierania nie przystuguja osobom, ktére prawomocnym orzeczeniem sagdowym
sa ubezwtasnowolnione lub pozbawione praw publicznych albo wyborczych.

1. Prawo podmiotowe do udziatu w referendum gminnym

W odniesieniu do tresci art. 170 Konstytucji RP i uzytego w niej sformuto-
wania ,cztonkowie wspolnoty samorzgdowej” w doktrynie czynione sg obszer-
ne wywody majace na celu ustalenie, kogo nalezy uznawac za cztonka wspol-
noty samorzadowej i jak nalezy te wspdlnote pojmowac’. Sprawy nie utatwiaja
rozbiezno$ci pomiedzy nomenklaturg uzytg w ustawie zasadniczej, ktéra wielo-
krotnie w swojej tresci postuguje sie innym zwrotem, tj. ,spotecznosci lokalne”2.

" Dr hab. Joanna Jagoda, prof. Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach, Wydziat Prawa i Admi-
nistracji, Instytut Nauk Prawnych; ORCID: 0000-0001-5740-1815.

! Zob. np. E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym. Rozwazania na
tle ustawodawstwa polskiego, 1.6dz 2002, s. 83-97.

2 Sprawe opisuje szczegotowo T. Szewc w nastepujacy sposob: ,Niezwykle powazny btad za-
wiera thumaczenie ustepéw 3, 6 i 8. Uzyto w nich okreslenia «spotecznosci lokalne. [...] W tekscie
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W tej materii trzeba sie odwota¢ do art. 2 u.rl,, ktéry stanowi, ze w referendum
lokalnym w drodze gtosowania wyrazaja swoja wole mieszkancy jednostki sa-
morzadu terytorialnego jako cztonkowie wspdlnoty samorzadowej. Z przepi-
su tego wynika wiec jasno, ze za cztonkéw wspdlnoty samorzadowej, o ktérych
mowa w art. 170 Konstytucji RP, nalezy uzna¢ mieszkancéw jednostki samorza-
du terytorialnego - czyli w przypadku referendum gminnego mieszkancéw gmi-
ny. Wynika to réwniez wprost z tresci art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z kto-
rym og6t mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi
z mocy prawa wspolnote samorzgdowa. Warto przy tym wskaza¢ cechy wspdlnot
samorzadowych, na ktdre stusznie zwraca uwage P. Tuleja, twierdzac, iz ,powsta-
ja one z mocy prawa powszechnie obowigzujacego w oparciu o kryteria wska-
zane w art. 15 ust. 2. O przynaleznosci do danej wspdlnoty samorzadowej decy-
duje wytacznie fakt zamieszkiwania na jej terenie. Powstaje ona z mocy prawa,
wiec wola osoby zamieszkatej nie ma znaczenia dla ustalenia tej przynaleznosci.
Korporacyjny charakter wspoélnoty oraz tworzenie jej z mocy prawa nalezy do
istoty samorzadu terytorialnego”®. Wspomniany art. 15 ust. 2 Konstytucji RP na-
lezy traktowac jako nadajacy kierunki przy tworzeniu wspélnot samorzadowych.
Zgodnie z tym przepisem ,Zasadniczy podziat terytorialny panstwa uwzglednia-
jacy wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom te-
rytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych okresla ustawa”.

W referendum gminnym mogg zatem brac¢ udziat mieszkancy bedacy z mocy
prawa cztonkami wspdlnoty samorzadowej. Nie dotyczy to jednak wszystkich
mieszkancow, a oséb spetniajacych kryteria okreslone w tresci art. 3 u.rl. Zgodnie
z tym przepisem w referendum maja prawo brac¢ udziat osoby stale zamieszkujace

oryginalnym uzyto poje¢ local authorities i collectivites locallés. Znacza one odpowiednio «wtadze
lokalne» i «wspoélnoty lokalne». R6znica wynika z odmiennego podejscia. Termin angielski cechuje
podejscie strukturalne (kto sprawuje wtadze), a francuski podmiotowe (kto tworzy). Zbadania wy-
maga zatem stosunek pojec¢ «spotecznosc¢ lokalna» i «wspoélnota lokalna». Zgodnie ze stownikiem
jezyka polskiego: a) spotecznos¢ oznacza ,0goét ludzi danego srodowiska spotecznego, ogét osob zia-
czonych jako cztonkowie w jedng organiczng catos$¢, ogét mieszkancéw kraju, zwigzanych ze soba
ogdlnym obyczajem, wspélnymi interesami i stosunkami; b) o wspdlnocie mozna méwic¢ wowczas,
gdy wystepuje «oznaczanie sie wspolnymi cechami, wspdlne bycie wtascicielem czego$ lub uzyt-
kownikiem, grupa oséb zwigzana ze sobg czym$ wspélnym, np. pochodzeniem, kulturg, interesami,
wlasnoscig». Widag, ze pierwsze z tych poje¢ ma charakter socjologiczny, przez odwotanie sie do
wiezi spotecznych i kulturowych. Wspélnota oznacza natomiast potaczenie na podstawie okreslonej
cechy wspolnej, przy czym cecha ta moze by¢ niemal dowolna. To pojecie powinno byto by¢ uzyte
w EKSL. Btad ten wystepuje nagminnie przy ttumaczeniu niemal kazdego przepisu Karty”. T. Szewc,
Uwagi w sprawie ttumaczenia Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, ST 2002, nr 11, s. 4.

3 P. Tuleja, Komentarz do art. 16 Konstytucji RP, [w:] P. Czarny et al., Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 11, LEX/el. 2023.

* Chodzi o ustawe z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa, Dz. U. Nr 96, poz. 603 ze zm.
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na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, posiadajgce czynne prawo
wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki. Jednoczesnie na wstepie nalezy
wyjasni¢, co doktadnie oznacza uzyty w art. 3 u.rl. zwrot ,bra¢ udzial” w referen-
dum gminnym. W tym zakresie A. Rakowska-Trela stusznie wyjasnia, iz précz gto-
sowania chodzi takze o udziat w procedurze referendalnej realizowany w innych
formach, na innych jej etapach (np. ztoZenie swojego podpisu pod inicjatywa refe-
rendalng, udziat w kampanii referendalnej)®. Chodzi wiec o wykonywanie wszyst-
kich czynnosci, ktore sg zastrzezone dla mieszkancéw mogacych wzig¢ udziat
w referendum zgodnie z przepisami u.rl. Lektura art. 3 u.rl. prowadzi do wniosku,
ze dopiero ustalenie: 1) komu przystuguje czynne prawo wyborcze oraz 2) kogo
nalezy uzna¢ za mieszkanca gminy, pozwoli na ostateczne ustalenie kregu oséb
mogacych wzig¢ udziat w referendum. W braku odpowiednich definicji w przepi-
sach u.rl. nalezy skorzystac z delegacji przewidzianej w art. 1 ust. 2 tej ustawy, kto-
ry w sprawach nieuregulowanych odsyta do postanowien kodeksu wyborczego.

2. Czynne prawo wyborcze jako warunek konieczny
do wziecia udziatu w referendum

Czynnemu prawu wyborczemu poswiecona jest tres¢ art. 10 k.wyb. Zgod-
nie z dotychczasowym brzmieniem art. 10 § 1 pkt 3 lit. a) k.wyb. czynne prawo
wyborcze (tj. prawo wybierania) w wyborach do rady gminy posiadat obywatel
polski oraz obywatel UE niebedacy obywatelem polskim, ktéry najpdzniej w dniu
gtosowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze tej gminy®. Prawo do
udziatu obywateli UE w referendum gminnym wystepuje w polskich przepisach
wyborczych nie od dzi$; dotychczas prawo to obejmowato réwniez obywateli
Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii. W zwigzku jednak z brexi-
tem obywatele Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii stracili ist-
niejgce do tej pory uprawnienia referendalne i wyborcze w Polsce, wynikajace
z posiadania statusu obywatela UE. Sprawa ta stata sie przedmiotem umowy mie-
dzynarodowej z 29 maja 2020 r.” W uzasadnieniu do projektu ustawy o ratyfikacji
Um.Brex.2020 podkreslono, Ze jej celem ,jest nadanie obywatelom Polski praw

5 A. Rakowska-Trela, Komentarz do art. 3 w.r.l., [w:] Ustawa o referendum lokalnym. Komen-
tarz, Legalis/el. 2019.

¢ Wersja obowiazujgca do 16 marca 2023 r.

7 Umowa miedzy Rzeczapospolita Polska a Zjednoczonym Krdlestwem Wielkiej Brytanii
i Irlandii Péinocnej w sprawie udziatu w niektérych wyborach przez obywateli jednego Panstwa
zamieszkujacych na terytorium drugiego Panstwa, podpisana w Warszawie dnia 29 maja 2020 r,
Dz.U.z 2023 r. poz. 237 (dalej w skrdcie: Um.Brex.2020).
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wyborczych w niektérych wyborach samorzadowych, analogicznych do tych, kt6-
re posiadali do momentu wystapienia Zjednoczonego Krdlestwa Wielkiej Brytanii
i Irlandii Péinocnej z Unii Europejskiej (ktore nastgpito 31 stycznia 2020 r.). Zwia-
zanie Rzeczypospolitej Polskiej Umowg jest szczegdlnie istotne dla licznej Polo-
nii zamieszkujacej Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej,
ktora to spotecznosé, pomimo dotychczasowych zapewnien strony brytyjskiej,
moze utraci¢ swoje prawa wyborcze w wyborach samorzgdowych w przypadku
niezwigzania si¢ obu pafnstw Umowa. W przypadku obywateli Zjednoczonego
Kroélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej nalezy z kolei pamietac, ze obec-
nie nie istnieje juz podstawa prawna umozliwiajaca im udziat w wyborach sa-
morzadowych w Rzeczypospolitej Polskiej. Taka podstawe wprowadza dopiero
Umowa”. Prawo to zostato przewidziane w art. 2 Um.Brex.2020. Zgodnie z trescia
ust. 1 tego artykutu: ,Rzeczpospolita Polska przyznaje obywatelom Zjednoczo-
nego Krolestwa, ktorzy legalnie zamieszkujg w Rzeczypospolitej Polskiej prawa
do czynnego lub biernego udziatu w wyborach samorzadowych w Rzeczypo-
spolitej Polskiej na takich samych warunkach jak obywatelom Unii Europejskiej,
niebedacym obywatelami Rzeczypospolitej Polskiej”. Artykut nie narusza ,prawa
obywateli Zjednoczonego Kroélestwa, ktorzy legalnie zamieszkujg na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej do udziatu w referendach gminnych w Rzeczypospoli-
tej Polskiej, ktore jest regulowane przez prawo wewnetrzne”. Oznacza to, Ze oby-
watele Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej moga bra¢
udziat w polskich referendach gminnych, przy zatozeniu, ze spetniajg przestanki
okreslone w art. 3 u.rl,, ktéry stanowi ku temu podstawe materialnoprawna.
Stan ten znalazt odzwierciedlenie w nowelizacji k.wyb., w wyniku ktérej
od 17 marca 2023 r. art. 10 § 1 pkt 3 lit. a) otrzymat nowe brzmienie, zgodnie
z ktorym czynne prawo wyborcze (tj. prawo wybierania) w wyborach do rady
gminy posiada: ,obywatel polski, obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywa-
telem polskim oraz obywatel Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Ir-
landii P6tnocnej, ktéry najpézniej w dniu glosowania konczy 18 lat, oraz stale
zamieszKuje na obszarze tej gminy”®. Nalezy przy tym doda¢ rowniez nastepu-
jace negatywne przestanki, ktére zostaty przewidziane w obecnie obowigzu-
jacym art. 10 § 2 pkt 1-3 k.wyb., zgodnie z ktérym nie ma prawa wybierania
(czynnego prawa wyborczego) osoba:
1) pozbawiona praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sadu;
2) pozbawiona praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunatu
Stanu;

8 Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy oraz niektérych
innych ustaw, Dz. U. poz. 497 ze zm.
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3) ubezwlasnowolniona prawomocnym orzeczeniem sadu®.
Dopiero taczne potraktowanie wymienionych okolicznosci daje jasng odpo-
wiedZ na pytanie o osobe uprawniong do glosowania w referendum gminnym.

3. Wiek jako przestanka uzyskania czynnego prawa wyborczego

Ustawodawca nie powigzal wprost wymaganego do osiaggniecia prawa wy-
bierania wieku z petnoletnoscia, o ktérej mowa w przepisach k.c.® Ma to znacze-
nie w przypadku dokonywania oceny, czy osoba, ktora nie ukonczyta 18. roku
zycia, a uzyskata petnoletno$¢ (w wyniku zawarcia zwigzku matzenskiego), uzy-
skuje prawo gtosowania w referendum. W tej kwestii stusznie wypowiedziat sie
A. Kisielewicz w nastepujacy sposob: ,Wiek cztowieka jest jednym z istotnych
elementoéw decydujacych o zakresie jego praw i obowigzkéw, tak w sferze pry-
watnoprawnej, jak i publicznoprawnej. W swietle prawa cywilnego ukonczenie
18 lat zycia oznacza uzyskanie pelnoletnosci, dajacej peing zdolnos$¢ do czynno-
$ci prawnych, dokonywanych w stosunkach cywilnoprawnych (art. 10i 11 k.c.).
Na tym samym poziomie okreslono wymagania wiekowe dla uzyskania czynnego
prawa wyborczego. Prawa wybierania nie powigzano jednakze z uzyskaniem pet-
noletnosci, lecz z osiggnieciem 18. roku zycia. W konsekwencji czynnego prawa
wyborczego nie ma osoba, ktéra uzyskata peinoletnos¢ przed ukonczeniem 18 lat
przez zawarcie zwigzku matzenskiego (art. 10 § 2 k.c.)"*%

4. Czynne prawo wyborcze obywatela UE niebedgcego
obywatelem polskim

Mozliwo$¢ udziatu w referendum obywateli polskich nie wymaga szersze-
go opisu. Naturalne watpliwos$ci w kontekscie prawa do udziatu w referendum
moze jednak wywotywac przewidziane w ww. przepisach, nadanie czynnego
prawa wyborczego w wyborach do organu stanowigcego gminy (a wiec row-
niez prawa do udziatu w referendum gminnym) osobie niebedacej obywatelem

9 Ograniczenia te sg wskazane rowniez w tre$ci wspomnianego wczes$niej art. 62 ust. 2 Kon-
stytucji RP, zgodnie z ktérym ,Prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania nie przystu-
guje osobom, ktére prawomocnym orzeczeniem sagdowym s3 ubezwtasnowolnione lub pozba-
wione praw publicznych albo wyborczych”.

10 Zgodnie z art. 10 k.c.: § 1. Pelnoletnim jest, kto ukonczyt lat osiemnascie. § 2. Przez zawar-
cie matzenstwa matoletni uzyskuje petnoletno$¢. Nie traci jej w razie uniewaznienia matzenstwa.

11 A. Kisielewicz, Komentarz do art. 3 u.r.l, [w:] KW. Czaplicki et al., Ustawa o referendum
lokalnym. Komentarz, LEX/el. 2007.
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polskim, a bedacej obywatelem UE. Mozliwos$¢ ta jest efektem cztonkostwa Polski
w UE. Zgodnie z art. 22 ust. 1 TFUE: , Kazdy obywatel Unii majacy miejsce zamiesz-
kania w Panstwie Cztonkowskim, ktérego nie jest obywatelem, ma prawo gtosowa-
nia i kandydowania w wyborach lokalnych w Panstwie Cztonkowskim, w ktérym
ma miejsce zamieszkania, na takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa.
Prawo to jest wykonywane z zastrzeZzeniem szczegdtowych warunkéw ustalonych
przez Rade stanowiacg jednomyslnie zgodnie ze specjalng procedurg ustawodaw-
cz3 i po konsultacji z Parlamentem Europejskim; warunki te mogg przewidywac
odstepstwa, jesli uzasadniajg to specyficzne problemy Panstwa Cztonkowskiego”.
Opisang kwestie, w komentarzu do k.wyb., rozwijaja i wyjasniaja w nastepujacy
sposdb A. Kisielewiczi]. Zbieranek: ,Przepisy Traktatu nie wskazujg bezposrednio
struktur samorzadowych, do ktérych odnoszg sie prawa wyborcze obywateli Unii
Europejskiej przewidziane w art. 22 ust. 1 TFUE. W zwigzku z tym w dyrektywie
Rady 94/80/WE z 19.12.1994 r. ustanawiajgcej szczeg6towe warunki wykonywa-
nia prawa gtosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii
majacych miejsce zamieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktérego nie sg obywa-
telami (Dz. Urz. UE L 368, s. 38 ze zm.), uwzgledniajac r6znorodnos¢ tych struktur
i - co za tym idzie - rdzne rozumienie pojecia wyboréw lokalnych, przyjeto, ze
pojecie to oznacza wybory powszechne na poziomie podstawowej jednostki sa-
morzadu terytorialnego oraz jednostek podlegtych, zaréwno do rad lokalnych, jak
i lokalnych wtadz wykonawczych. W ustroju polskiego samorzadu terytorialnego
podstawowg jednostka samorzadows jest gmina (art. 164 ust. 1 Konstytucji RP).
Dlatego tez Kodeks wyborczy przyznaje obywatelom Unii Europejskiej niebeda-
cym obywatelami polskimi prawo wybieralno$ci wytacznie do rady gminy i pra-
wo wybierania do rady gminy oraz na woéjta, burmistrza, prezydenta miasta”%
Prowadzi to do konkluzji, Ze obywatel UE stale zamieszkujgcy na obszarze gminy
w Polsce posiada czynne prawo wyborcze, a w konsekwencji posiada rowniez pra-
wo do brania udziatu w referendum gminnym.

5. State zamieszkiwanie na terenie gminy jako warunek
konieczny do wziecia udziatu w referendum

W celu ustalenia miejsca zamieszkania osoby fizycznej nalezy postuzy¢
sie definicjg okreslong przepisami prawa cywilnego. Zgodnie z art. 25 k.c.:
»,Miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowos$¢, w ktérej osoba ta

12 A. Kisielewicz, ]. Zbieranek, Komentarz do art. 10 u.k.w., [w:] KW. Czaplicki et al., Kodeks
wyborczy. Komentarz, LEX/el. 2018.
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przebywa z zamiarem statego pobytu”. Artykut 28 k.c. stanowi, iz ,MoZna mie¢
tylko jedno miejsce zamieszkania”, co wyklucza mozliwo$¢ wziecia przez te
samg osobe i w tym samym czasie udzialu w referendum gminnym na terenie
réznych gmin. W doktrynie i orzecznictwie powszechnie przyjmuje sie, Ze na
pojecie miejsca zamieszkania sktadaja sie dwa czynniki: , 1) faktyczne przeby-
wanie w danej miejscowosci (tzw. corpus, czyli element zewnetrzny zwany tez
obiektywnym) oraz 2) zamiar statego w niej pobytu (tzw. animus manendi, czyli
element wewnetrzny, zwany tez subiektywnym)”!%. Uzupetniajgco nalezy wska-
zac za orzecznictwem, iz: ,0 zamiarze statego pobytu mozna méwi¢ wéweczas,
gdy wystepuja okolicznos$ci pozwalajace przecietnemu obserwatorowi na wy-
ciagniecie wniosku, ze okre$lona miejscowos¢ jest gtéwnym osrodkiem dzia-
talno$ci dorostej osoby fizycznej”**. Tylko taczne wystepowanie wymienionych
czynnikow moze przesgdzac o miejscu zamieszkania okreslonej osoby fizyczne;j.
Nalezy przy tym podkresli¢ za NSA, ze ,Wyrazenie zamiaru statego pobytu nie
wymaga ztozenia o$wiadczenia woli (nie jest czynnoScig prawnag)”'®. Réwniez
zameldowanie nie jest tutaj czynnikiem decydujacym, co w kontek$cie wybo-
réw samorzadowych ten sam sad potwierdzit w nastepujacych stowach: ,Przy-
nalezno$¢ do wspolnoty samorzgdowej powstaje ex lege z chwilg zamieszkania
na terenie okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego, bez wzgledu na do-
petienie obowigzku meldunkowego. Uprawnienia do gtosowania w wyborach
samorzadowych nie nalezy bowiem wigza¢ z dokonaniem czynnosci material-
notechnicznej, jaka jest zameldowanie. Instytucja zameldowania ma bowiem
charakter wytacznie ewidencyjno-porzadkowy. Nie mozna utozsamia¢ miej-
sca zamieszkania z miejscem zameldowania na pobyt staty, gdyz z czynnoScia
zameldowania nie wigze sie nabycie jakichkolwiek praw badz obowigzkow”?.
Zameldowanie moze mie¢ jednak charakter pomocniczy przy ocenie miejsca
zamieszkania, ma rowniez znaczenie przy zasilaniu danymi rejestru wybor-
céw. Majac na uwadze konieczno$¢ dokonywania oceny wystepowania dwdch
opisanych czynnikéw (corpus oraz animus manendi), stwierdzi¢ nalezy, Ze nie
wszystkie osoby przebywajgce na terenie gminy (nawet przez dtuzszy czas)
moga wzig¢ udziat w organizowanym na jej terenie referendum. Jest tak np.
w przypadku os6b przebywajgcych w zaktadach karnych. Jak wskazuje w tym
zakresie NSA: ,Gdy dana osoba przebywa czasowo, cho¢by w dtuzszym okresie,
w pewnej miejscowosci, ale dzieje sie to wbrew jej woli, w wyniku osadzenia

13 A. Lutkiewicz-Rucinska, Komentarz do art. 25 k.c., [w:] M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwe-
strzak (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, LEX/el. 2023.

14 Postanowienie NSA z dnia 5 kwietnia 2022 r,, [OW 197/21, LEX nr 3338645.

5 Postanowienie NSA z dnia 24 lipca 2012 r,, 1O0W 89/12, LEX nr 1331555.

16 Wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2013 r,, [ 0SK 479/13, LEX nr 1337428.
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w zakladzie karnym, to w tej sytuacji jako miejsce zamieszkania, od ktdrego
zalezy wskazanie wta$ciwego organu, nalezy wskaza¢ miejsce, w ktérym stro-
na ma zamiar mieszka¢ wtedy, gdy ustang przeszkody w swobodnym wyborze
miejsca zamieszkania”'’. Na specyficzng sytuacje os6b osadzonych zwraca uwa-
ge rowniez M. Rulka, twierdzac, iz: ,Problemem sa w szczeg6lnosci wybory sa-
morzadowe, w ktérych zgodnie z Kodeksem wyborczym prawo do gtosowania
posiadaja obywatele polscy oraz obywatele Unii Europejskiej niebedacy oby-
watelami polskimi, ktérzy najpdzniej w dniu gtosowania ukonczyli 18 lat oraz
stale zamieszkuja na obszarze danej gminy, powiatu czy wojewddztwa. W tych
wyborach wieZniowie, ktérzy generalnie posiadaja prawa wyborcze, moga
miec¢ trudnosci w ich wykonaniu, po pierwsze w zwigzku z tym, Ze mogg nie
zosta¢ wpisani do rejestru wyborcow, w zwigzku z brakiem posiadania statego
zamieszkania (brak elementu animus - zamiaru statego pobytu) w danej jed-
nostce samorzadu terytorialnego, po drugie zas, nawet w przypadku wpisania
do rejestru wyborcéw lub tez umieszczenia w zaktadzie karnym, na obszarze
gminy, w ktdérej wieZniowie zamieszkiwali przed rozpoczeciem odbywania kary,
moze nie zosta¢ utworzony obwdéd gtosowania. W zwigzku z tym, dla niektérych
wiezniow, ktorzy posiadajg prawo do gtosowania, jedyng mozliwoscig oddania
glosu jest uzyskanie przepustki, ktéra obejmowac bedzie dzien glosowania”®.
Podobnie z powotaniem na inne orzeczenie NSA wskazuje A. Rakowska-Trela??,
ktéra ponadto podkresla, ze ,inaczej jest w przypadku osdéb przebywajgcych
w domach opieki, trzeba tu bowiem uwzglednia¢ zamiar statego pobytu (ani-
mus, tj. czynnik wewnetrzny) oséb zainteresowanych oraz charakter placowek,
ktére oferuja ustugi geriatryczne i paliatywne, czyli dla os6b w podesztym wie-
ku wymagajacych statej opieki i os6b nieuleczalnie chorych wymagajacych le-
czenia lub opieki. Nie s3 to z zatozenia ustugi Swiadczace o czasowym skoncen-
trowaniu czynno$ci zyciowych, lecz z reguty sg Swiadczone do korica Zycia osob
»potrzebujacych”. Tak wiec pensjonariusze o$rodka opieki spotecznej przeby-
wajacy tam z intencjg pobytu statego, sa mieszkanicami jednostki samorzadu te-
rytorialnego, na obszarze ktorej taki dom opieki sie znajduje, uprawnionymi do
udziatu w referendum lokalnym”#. Przyktady te obrazuja, ze kazdy przypadek
powinien by¢ analizowany oddzielnie z uwzglednieniem czynnikow zewnetrz-
nych i wewnetrznych decydujacych o mozliwos$ci uznania, iz dana osoba stale
zamieszkuje na terenie okre$lonej gminy.

17 Postanowienie NSA z dnia 21 grudnia 2006 r.,, Il GW 5/06, LEX nr 295017.

18 M. Rulka, Prawo do gtosowania wiezniéw a prewencja indywidualna - uwagi de lege feren-
da na marginesie polskich rozwigzan, ,Probacja” 2017, nr 3, s. 69-85.

19 Wyrok NSA z dnia 10 marca 2016 r., Il 0SK 287/16, LEX nr 2037490.

20 A. Rakowska-Trela, op. cit.
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Podsumowanie

W literaturze przedmiotu sg wyrazane watpliwosci dotyczace tego, czy
mieszkancéw (cztonkéw wspolnoty samorzadowej) bioracych udziat w referen-
dum nalezy traktowac jako odrebny organ gminy. Kwestia ta zostata juz szcze-
gotowo opisana w piSmiennictwie?!. Jedna z gtéwnych przestanek artykutowa-
nych przez zwolennikéw uznania uczestnikéw referendum za organ gminy jest
zasada, zgodnie z ktora osoba prawna (w tym réwniez gmina) moze dziata¢ wy-
facznie za posrednictwem organéw?% Czesto jednak sami autorzy wspominajg
o dyskusyjnosci takich pogladow?. Stanowisko, zgodnie z ktérym referendum
(lub jego uczestnikdéw) nalezy uznac za organ gminy, jest sprzeczne z trescia
art. 11a ust. 1 u.s.g., ktéra wprost i w sposéb wyczerpujacy wskazuje organy
gminy, tj. rade gminy oraz wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Nie ma zadnej
podstawy prawnej do poszerzania zamknietego katalogu ustawowego organéw
gminy. B. Dolnicki, odnoszac sie do przepiséw u.s.g., zauwaza, ze uzasadnione
jest pytanie, dlaczego ustawodawca nie nazwat tego podmiotu (mieszkancéw
bioracych udziat w referendum) organem gminy, skoro np. w art. 36 ust. 1 tej
samej ustawy organem uchwatodawczym sotectwa nazwano zebranie wiejskie,
aw art. 37 ust. 4 organem uchwatodawczym osiedla nazwano ogélne zebranie
mieszkancow?*.

Wydaje sie, ze gdyby ustawodawca chciat nada¢ status organu uczestnikom
referendum, to zrobitby to (a przynajmniej powinien zrobi¢) wprost w ustawie
- tak jak w odniesieniu do wskazanych jednostek pomocniczych dokonat tego
w tresci art. 36 i 37 u.s.g. Jednoczesnie trudno ocenié, czy jest to celowy za-
bieg ustawodawcy, czy przypadkowe tylko pominiecie. Tak czy inaczej obecnie
nie ma podstawy prawnej do uznania uczestnikdw referendum za organ gminy:.
Argumentem przeciwko uznaniu os6b wypowiadajacych sie w referendum za
organ gminy jest dodatkowo tres¢ art. 11 u.s.g., ktory stanowi, ze ,mieszkancy
gminy podejmuja rozstrzygniecia w glosowaniu powszechnym (poprzez wybo-
ry i referendum) lub za pos$rednictwem organéw gminy”. Przepis ten oddziela
w sposOb wyrazny i stanowczy mieszkancow gminy od jej organdéw. Ponadto
nie jest przestanka do klasyfikacji uczestnikéw referendum jako organu gminy

21 Rdzne stanowiska przedstawicieli doktryny opisata w publikacji dotyczacej m.in. referen-
dum A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaty jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Warszawa 2014, s. 73-76.

22 Taknp. A. Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz et al., Zarys prawa samorzqdu terytorialnego,
Katowice 1997, s. 34.

23 Rdzne stanowiska przedstawicieli doktryny w omawianej kwestii przywotuje E. Olejni-
czak-Szatowska, op. cit., s. 107-112.

24 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2021, s. 79.
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tre$¢ art. 15 ust. 1 u.s.g. Przepis ten stanowi, Ze z zastrzezZeniem dotyczacym re-
ferendum art. 12 u.s.g.2° organem stanowigcym i kontrolnym w gminie jest rada
gminy. W tym kontekscie odestanie do u.rl. nalezy ttumaczy¢ wytgcznie w ten
sposéb, iz procz rady gminy funkcje stanowiaca i kontrolng mozna przypisac
réwniez referendum gminnemu. Tre$¢ tego przepisu absolutnie nie przesadza
o nadaniu uczestnikom referendum statusu organu. Wrecz przeciwnie, nie moz-
na interpretowac art. 15 ust. 1 u.s.g. w oderwaniu od pozostatych przepiséow
zawartych w tej ustawie. W kontekscie wcze$niej przytoczonych art. 11 i 11a
u.s.g., odmienna interpretacja jest pozbawiona podstaw.

Jednoczes$nie warto podkresli¢, ze mieszkancy, ktérzy posiadaja czynne
i bierne prawa wyborcze i ktérzy z nich korzystajg, stanowig tym samym poten-
cjalng i realng wtadze gminy. W konsekwencji to mieszkancy gminy, cztonkowie
wspolnoty samorzadowej, podejmujac rozstrzygniecia w drodze wyboréw lub
referendum, stanowia najwyzsza wtadze gminy?°.

% W myslart. 12 ust. 1 u.s.g.: ,Zasady i tryb przeprowadzania referendum gminnego okre$la
odrebna ustawa”.

26 Por. I. Niznik-Dobosz, Komentarz do art. 11(a) u.s.g., [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz, LEX/el. 2022.
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