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Data wplywu 2017-04-12

Sad Naczelny Sad Administracyjny
Sedziowie Jacek Chlebny /przewodniczacy/

Jerzy Siegien

Matgorzata Masternak - Kubiak /sprawozdawca/
Marzenna Linska - Wawrzon

Robert Sawuta

Teresa Kobylecka

Zofia Flasinska

Symbol z opisem 6267 Referendum lokalne

Hasla tematyczne Referenda

Tres¢ wyniku Podjeto uchwate

Powolane przepisy Di.U: ZdOl6 nr 0 poz 400; art. 14 ust.4; Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym -
tekst jedn.

Dz.U. 2017 nr 0 poz 15; art.10 par. 1 pkt 3 lit. a iart. 11 par.1 pkt5; Ustawa z dnia 5 stycznia 2011
r. Kodeks wyborczy - tekst jednolity
Dz.U. 2017 nr 0 poz 657; art. 26 ust. 1; Ustawa z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o ewidencji ludnosci -
tekst jedn.
Tezy
Poparcie przez mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego wniosku o przeprowadzenie referendum
lokalnego wymaga ztozenia na karcie poparcia wszystkich danych wymienionych w art. 14 ust. 4
ustawy z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 400), potwierdzonych
wlasnorecznym podpisem.

Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie: Przewodniczacy: Prezes Izby Ogdlnoadministracyjnej —
Jacek Chlebny Se¢dziowie NSA: Zofia Flasinska Teresa Kobylecka Marzenna Linska-Wawrzon
Matgorzata Masternak-Kubiak (spr.) Robert Sawuta (wspotspr.) Jerzy Siegien Protokolant: Rafat
Jankowski z udziatem prokuratora Prokuratury Krajowej Renaty Jabtonskiej po rozpoznaniu w dniu 11
grudnia 2017 r. na posiedzeniu jawnym w Izbie Ogolnoadministracyjnej wniosku Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego o podjecie na podstawie art. 264 § 2 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz.
1369 ze zm.) uchwaty majacej na celu wyjasnienie: "Czy do uznania, Ze poparcie przez mieszkanca
jednostki samorzadu terytorialnego wniosku o przeprowadzenie referendum lokalnego zostato udzielone
w sposob prawidlowy, konieczne jest zawarcie przez popierajgcego wniosek na karcie poparcia
referendum wszystkich danych osobowych i daty udzielenia poparcia okreslonych w art. 14 ust. 4
ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 400) ?". podjat
nastepujaca uchwate: Poparcie przez mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego wniosku o
przeprowadzenie referendum lokalnego wymaga ztozenia na karcie poparcia wszystkich danych
wymienionych w art. 14 ust. 4 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z2016
1. poz. 400), potwierdzonych wlasnorgcznym podpisem.

Uzasadnienie

Whioskiem z dnia 10 kwietnia 2017 r. Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, dzialajac na
podstawie art. 36 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.
U. z 2014 r. poz. 1647 ze zm. dalej P.u.s.a.) oraz na podstawie art. 264 § 2 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 2
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢powaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z
2017 r. poz. 1369 z p6zn. zm. - dalej: P.p.s.a.), wnidst o podjecie uchwaty w sktadzie siedmiu s¢dziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego wyjasniajacej nastepujace zagadnienie: "Czy do uznania, ze
poparcie przez mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego wniosku o przeprowadzenie referendum
lokalnego zostato udzielone w sposob prawidlowy, konieczne jest zawarcie przez popierajagcego
whniosek na karcie poparcia referendum wszystkich danych osobowych i daty udzielenia poparcia
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okreslonych w art. 14 ust. 4 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2016 r.
poz. 400) ?".

We wniosku Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wywiddl, ze w orzecznictwie sadow
administracyjnych istniejg rozbieznosci na tle kontroli aktow organow stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz komisarzy wyborczych odrzucajacych wnioski 0 przeprowadzenie
referendow lokalnych. W szczegdlnosci w judykaturze pojawily si¢ watpliwosci, co do tego, czy do
uznania prawidlowosci poparcia wniosku o referendum lokalne konieczne jest podanie na karcie
poparcia w sposob prawidtowy wszystkich danych osobowych zawartych w art. 14 ust. 4 ustawy z dnia
15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 400 - dalej: u.r.l.), czy tez wystarczy,
ze na tej karcie zostang zamieszczone dane osobowe umozliwiajace identyfikacje osoby sktadajacej
podpis nawet, jezeli popierajacy wniosek postuzyli si¢ skrotami nazw ulic badz miejscowosci lub tez nie
wpisali pelnych adreséw zamieszkania.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.r.l. w terminie 60 dni od dnia powiadomienia przewodniczacego zarzadu danej
jednostki samorzadu terytorialnego, a w gminie wojta (burmistrza, prezydenta miasta) o zamiarze
wystapienia z inicjatywa przeprowadzenia referendum, inicjator przeprowadzenia referendum zbiera
podpisy mieszkancow uprawnionych do wybierania organu stanowigcego danej jednostki samorzadu
terytorialnego, ktorzy chca poprzec inicjatywe w tej sprawie. Stosownie do ust. 2 tego artykutu podpisy
zbiera si¢ na kartach, z ktorych kazda zawiera informacje o przedmiocie zamierzonego referendum oraz
o tym, ze poparcia nie mozna wycofa¢. Karta zawiera rowniez: 1) nazwiska i imiona cztonkéw grupy
oraz imi¢, nazwisko i miejsce zamieszkania petnomocnika, jezeli inicjatorem referendum jest grupa
obywateli; 2) nazwe i adres siedziby statutowej struktury terenowej partii politycznej lub organizacji
spotecznej oraz imi¢, nazwisko i adres zamieszkania pelnomocnika, jezeli inicjatorem referendum jest
partia polityczna lub organizacja spolteczna. W mysl art. 14 ust. 3 u.r.l. podpisy popierajace wniosek w
sprawie przeprowadzenia referendum z inicjatywy mieszkancoOw mozna zbieraé w miejscu, czasie i w
sposob wykluczajacy stosowanie jakichkolwiek naciskow zmierzajacych do wymuszenia podpisow.
Natomiast zgodnie z art. 14 ust. 4 u.r.l. mieszkaniec jednostki samorzadu terytorialnego popierajacy
wniosek o przeprowadzenie referendum podaje na karcie nazwisko, imi¢, adres zamieszkania, numer
ewidencyjny PESEL i dat¢ udzielenia poparcia. Dane te potwierdza wlasnorgcznym podpisem.
Wycofanie udzielonego poparcia jest bezskuteczne.

Na tle podniesionej we wniosku kwestii zasadniczo wyksztatcity si¢ dwa stanowiska.

W mysl pierwszego z nich prezentowanego w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
wszystkie elementy wskazane w art. 14 ust. 4 u.r.l. muszg znalez¢ si¢ na karcie poparcia wniosku o
referendum. Brak ktoregokolwiek z nich przesadza o nieudzieleniu poparcia dla wniosku
referendalnego.

Jak wskazano w wyroku NSA z dnia 13 wrze$nia 2006 r., sygn. akt Il OSK 1044/06, sam podpis na
karcie poparcia wniosku referendalnego "nie zawsze pozwala na zidentyfikowanie podpisujacego, a
czgsto nie wystarczy podanie imienia i nazwiska. Tym samym dla organu weryfikujacego poparcie dla
wniosku o przeprowadzenie referendum znaczenie majg zardéwno podpis jak i inne, ustawowo okreslone,
dane osobowe identyfikujgce okreslong osobe". Poglad ten zostat podtrzymany przez NSA w wyroku z
dnia 25 listopada 2008 r., sygn. akt Il OSK 1544/08, w ktorym m.in. stwierdzono, ze "nie sposob
zgodzi¢ si¢ z pogladem, iz zakres wymaganych przez ustawodawce danych od osob chcacych poprzeé
inicjatywe referendalng jest ograniczeniem mozliwosci udzielenia spontanicznego poparcia. Wymagane
dane maja podstawowy dla kazdego obywatela charakter, a ich znajomos¢ jest konieczna w zalatwianiu
biezacych potrzeb zycia codziennego, a zatem ustawodawca nie wymaga od 0sob udzielajgcych
poparcia spetnienia w tym zakresie nadzwyczajnych warunkoéw". W wyroku z dnia 21 sierpnia 2012 1.,
sygn. akt I OSK 1629/12, ktorym oddalono skargg kasacyjna od wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu z dnia 16 maja 2012 r., sygn. akt IT SA/Op 259/12, NSA stwierdzit, ze
wszystkie okreslone w art. 14 ust. 4 u.r.l. "dane osobowe sg istotne, dlatego muszg by¢ kompletne,
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poniewaz stuza do identyfikacji osdb popierajacych wniosek i ulatwiaja weryfikacje tego poparcia”.
Powyzsze potwierdza wyrok NSA z dnia 20 marca 2012 r., sygn. akt Il OSK 281/12. Analogiczne
stanowisko widoczne jest w orzecznictwie sagdow administracyjnych I instancji (wyrok WSA w
Krakowie z dnia 9 lutego 2009 r., sygn. akt 111 SA/Kr 101/09; wyrok WSA w Warszawie z dnia 13
lutego 2014 r., sygn. akt 11 SA/Wa 2309/13).

Prezentowane stanowisko jest aprobowane w piSmiennictwie. A. Kisielewicz w glosie do wyroku NSA z
dnia 29 wrzesnia 2004 r., sygn. OSK 1117/04 (OSP 2005, z. 7-8, s. 398) wskazat, ze: "Oba elementy:
podpis i dane osobowe zostaty ze sobg Scisle powigzane. W $wietle art. 14 ust. 4 podpis nie egzystuje
samodzielnie. Ma by¢ ztozony pod podanymi przez podpisujgcego jego danymi osobowymi. Podpis i
dane dotyczace osoby udzielajacej poparcia wzajemnie si¢ uzupetniajg. L.acznie petnia role
identyfikatora osoby, ktéra opowiedziala si¢ za przeprowadzeniem referendum"”. Podobny poglad
zaprezentowal K.W. Czaplicki w Komentarzu do u.r.l. (por. K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz,
F. Rymarz, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007, s. 89).

Natomiast zgodnie z odmiennym stanowiskiem prezentowanym w orzecznictwie sagdow
administracyjnych przy ocenie prawidlowosci poparcia wniosku referendalnego nie nalezy kierowac si¢
nadmiernym rygoryzmem.

Wyrazem tej linii orzeczniczej jest wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia
11 maja 2004 r., sygn. akt III SA/Kr 37/04, w ktorym przesadzono, ze: "nie ma podstaw do wyktadni
restrykcyjnej, kazacej uznac¢ za brak prawidtowo ztozonych podpiséw zaréwno brak jakiegokolwiek
podpisu, jak i brak ktorej$ z informacji wyliczonych w art. 14 ust. 4 u.r.L." Poglad ten zostat
zaaprobowany przez NSA, ktory oddalajac skarge kasacyjna wyrokiem z dnia 29 wrzes$nia 2004 r., sygn.
akt OSK 1117/04, uznal, ze prawidtowo ztozonym podpisem jest podpis sensu stricte, a nie podpis wraz
z danymi identyfikujacymi podpisujacego. Wedtug niektorych sktadow orzekajacych brak jest podstaw,
by odrzuci¢ podpis obywatela, jezeli poza wskazaniem imienia i nazwiska oraz numeru PESEL, wpisat
on adres zamieszkania uzywajac skrotowej nazwy lub nie wskazal numeru domu, ewentualnie
mieszkania. Takie stanowisko wyrazono w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Gdansku z dnia 26 czerwca 2012 r., sygn. akt III SA/Gd 391/12, a poglad ten zostat podtrzymany w
wyroku NSA z dnia 4 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I OSK 2178/12. W wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 12 listopada 2012r., sygn. akt IV SA/GI 881/12, wskazano, ze
dane dotyczace imienia, nazwiska oraz nr ewidencyjnego PESEL muszg by¢ prawidtowe i nie moga
zawiera¢ zadnych btgdow, natomiast w przypadku danych dotyczacych adresu zamieszkania danej
osoby, to informacja ta petni funkcj¢ uzupehiajaca i nie musi rzutowaé w sposob kategoryczny na
prawidlowos¢ zgloszonego poparcia. Prezentowana linia orzecznicza zaktada, ze dane osobowe
powinny zosta¢ stwierdzone na karcie w sposob pozwalajacy na oceng, czy osoba udzielajaca poparcia
byta do tego legitymowana. Dlatego tez ich stwierdzenie w formie skrotu w powszechnym uzyciu nie
powinno wplywa¢ na prawidtowos¢ udzielonego poparcia, jezeli tylko zawarte dane pozwalajg na
identyfikacje osoby popierajacej wniosek referendalny. Poglad ten znajduje odzwierciedlenie w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 24 marca 2016 r., sygn. akt III SA/Gd
183/16 oraz Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 2 czerwca
2016 r., sygn. akt 1l SA/Go 287/16.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego podniosl, ze powyzsze orzeczenia §wiadcza o
warto$ciowaniu danych osobowych okreslonych przez ustawodawce w art. 14 ust. 4 u.r.l. W ocenie
czesci sktadow orzekajacych dane dotyczace imienia i nazwiska oraz numeru ewidencyjnego PESEL
muszg by¢ prawidlowe 1 nie mogg zawiera¢ zadnych btedow, natomiast pozostate dane - ze wzgledu na
ich charakter uzupehiajacy, nie naleza do obligatoryjnych elementow, ktore popierajacy wniosek
referendalny powinien zawrze¢ na karcie poparcia. Omawiana linia orzecznicza powotuje si¢ na
postanowienie Sagdu Najwyzszego z dnia 31 sierpnia 2011 r., sygn. akt III SW 10/11, ale pomija uchwate
Sadu Najwyzszego z dnia 18 pazdziernika 2012 r., sygn. akt IIl SW 4/12, z ktérej wynika, ze z
powyzszego postanowienia nie sposob wywies¢, ze prawidtowy wpis na liScie poparcia utworzenia
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komitetu wyborczego wyborcéw moze by¢ niepeiny.

Wskazana linia orzecznicza pomija istotng z punktu widzenia ustawy o referendum lokalnym kwestie.
Mianowicie zgodnie z art. 3 u.r.l. w referendum maja prawo bra¢ udzial osoby stale zamieszkujace na
obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego. Wobec tego wynikajacy z art. 14 ust. 4 u.r.l.
obowigzek podania adresu zamieszkania mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego stanowi jeden z
najistotniejszych elementow poparcia. Nawet, gdy dana osoba jest zameldowana na terenie jednostki
samorzadu terytorialnego, na terenie ktorej ma zostaé przeprowadzone referendum, ale tam nie mieszka,
nie jest ona uprawniona do udziatu w tym referendum. Natomiast osoba, ktora mieszka na terenie danej
jednostki samorzadu terytorialnego, a nie jest tam zameldowana, ma prawo wzigcia udziatu w takim
referendum. Dlatego adresu zamieszkania nie mozna traktowa¢ wylacznie jako nieobligatoryjnych
danych uzupeiajacych.

Zdaniem Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego przedstawiona rozbiezno$¢ w orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym wynika z odmiennego stosowania przez sady art. 14 ust. 4 u.r.l. Wyktadnia
gramatyczna art. 14 ust. 4 u.r.l. jednoznacznie wskazuje, ze ustawodawca wprowadzit precyzyjnie
okreslony katalog danych osobowych, ktore winny znalez¢ si¢ na karcie popierajacej wniosek o
przeprowadzenie referendum. Tymczasem niektore sktady orzekajace, jako obligatoryjne wskazuja dane
dotyczace imienia, nazwiska oraz numeru ewidencyjnego PESEL, traktujac konieczno$¢ zawarcia
adresu zamieszkania popierajacego wniosek referendalny jako wyraz nadmiernego rygoryzmu. Tak
kreowana linia orzecznicza nie zajmuje si¢ jedynie kwestig $cisle techniczna, a mianowicie kwestia
metody shuzacej ocenie mozliwosci identyfikacji osoby popierajacej wniosek o przeprowadzenie
referendum na podstawie wpisanych wtasnorgcznie danych, lecz wprowadza wartosciowanie tych
danych, uznajac jedne za obligatoryjne za$ inne za uzupetniajace. Podstawy do takiego warto§ciowania
nie stanowi art. 14 ust. 4 u.r.l.

We wniosku wskazano tez, ze z dniem 1 stycznia 2016 r. zmianie ulegt art. 14 ust. 4 u.r.l., gdyz ustawg z
dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw (Dz.
U. z 2015 r. poz. 1045 ze zm.) rozszerzono katalog danych, ktore mieszkaniec jednostki samorzadu
terytorialnego obowiazany jest podac na karcie poparcia, wprowadzajac obowiazek podania "daty
udzielenia poparcia". Niniejsza zmiana legislacyjna wskazuje, ze waga wszystkich danych, o ktérych
mowa w art. 14 ust. 4 u.r.l. jest taka sama.

W sprawie stanowisko zajal prokurator Prokuratury Krajowej, ktory wnidst o podjgcie uchwaty
nastgpujacej tresci: "Do uznania, Ze poparcie przez mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego
whniosku o przeprowadzenie referendum lokalnego zostato udzielone w sposob prawidtowy, konieczne
jest podanie przez popierajacego wniosek na karcie poparcia referendum wszystkich danych osobowych
i daty udzielenia poparcia okreslonych w art. 14 ust. 4 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum
lokalnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 400)".

W ocenie Prokuratora Prokuratury Krajowej uprawniony wydaje si¢ poglad, w mysl ktorego do uznania,
ze poparcie przez mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego wniosku o przeprowadzenie
referendum lokalnego zostato udzielone w sposéb prawidtowy, konieczne jest podanie przez
popierajacego wniosek na karcie poparcia referendum danych osobowych i daty udzielenia poparcia, o
ktorych mowa w art. 14 ust. 4 u.r.l., potwierdzonych wtasnorgcznym podpisem. Prokurator Prokuratury
Krajowej wskazal, ze ustawa majaca na celu okreslenie zasad i trybu realizacji uprawnienia do
decydowania w drodze referendum o sprawach dotyczacych wspolnoty samorzadowej, okresla
wszystkie istotne dane osobowe mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego popierajacego wniosek
o przeprowadzenie referendum, ktére jako konieczne do potwierdzenia owego uprawnienia - muszg by¢
prawidtowe i1 nie mogg zawiera¢ bledow. Zgodnos¢ tych danych, ich kompletno$¢, pozwala na
weryfikacje, czy dana osoba faktycznie udzielita poparcia inicjatywie przeprowadzenia referendum.
Prokurator Prokuratury Krajowej podzielit poglad wyrazony przez Naczelny Sad Administracyjny w
wyroku z dnia 21 sierpnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1629/12, oraz w wyroku z dnia 4 pazdziernika 2012
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r., sygn. akt I1 OSK 2178/12.
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie siedmiu sedzidow, zwazyt co nastepuje:

Whiosek Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o podjecie uchwaty wyjasniajacej spetnia
przestanki okreslone w art. 15 § 1 pkt 2 P.p.s.a., dotyczy bowiem przepiséw prawnych, ktorych
stosowanie wywoluje rozbiezno$ci w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego i
wojewodzkich sagdow administracyjnych. Dostrzezone rozbiezno$ci wystapily na tle kontroli aktow
organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego oraz komisarzy wyborczych odrzucajacych z
przyczyn formalnych wnioski mieszkancdéw o przeprowadzanie referendum lokalnego. W szczegdlnos$ci
watpliwosci te dotycza wyktadni, czy do uznania prawidlowosci poparcia konieczne jest podanie na
karcie poparcia, w sposéb prawidtowy, wszystkich danych osobowych okreslonych w art. 14 ust. 4 u.r.l.,
czy tez wystarczy, ze na karcie zostang zamieszczone dane umozliwiajace identyfikacje osoby
popierajacej nawet, jezeli zawieraja one skrot nazwy ulicy badz miejscowosci lub na karcie nie wpisano
pelych adreséw zamieszkania.

Przedstawione we wniosku Prezesa NSA zagadnienie prawne daje podstawe do podjecia uchwaty. Z
tresci art. 15 § 1 pkt 2 w zwigzku z art. 264 § 2 P.p.s.a. wynika, ze podjecie uchwaty abstrakcyjnej ma
miejsce wtedy, gdy w orzecznictwie sagdow administracyjnych doszto do rozbieznos$ci orzeczniczej. Pod
tym pojeciem nalezy rozumie¢ nie tylko réznice pogladéw prawnych wyrazanych w orzecznictwie, ale
takze tendencj¢ do utrwalania si¢ okreslonych stanowisk interpretacyjnych (zob. postanowienie NSA z
dnia 30 pazdziernika 2007 r., sygn. akt Il GPS 1/07, ONSAiWSA, nr 1/2008, poz. 6.). Rozbieznos¢ w
orzecznictwie musi by¢ trwala i rzeczywista, co z kolei implikuje i poglgbia dalsze niejednolite
stosowanie prawa. Wszystkie te wlasciwos$ci nalezy przypisa¢ zagadnieniu przedstawionemu we
wniosku.

Zgodnie z art. 170 Konstytucji: "Czlonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowaé, w drodze
referendum, o sprawach dotyczacych tej wspolnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wyborow
bezposrednich organu samorzadu terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego
okresla ustawa.". W mysl art. 2 ust. 1 u.r.l. mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego, jako
cztonkowie wspolnoty samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania swoja wolg:

1) w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki;

2) co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspdlnoty, mieszczacej si¢ w zakresie zadan i
kompetencji organow danej jednostki;

3) w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wigzi
taczacych te wspolnote.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 26 lutego 2003 r. sygn. akt K 30/02, (OTK ZU z 2003 r. Nr
2A, poz. 16) stwierdzil, ze prawo do wyrazania woli politycznej w drodze referendum lokalnego jest
publicznym prawem podmiotowym o charakterze politycznym, jego istot¢ stanowi uprawnienie kazdego
mieszkanca do udzialu w bezposrednim sprawowaniu wtadzy publicznej na poziomie lokalnym. Cho¢
prawo to jest ujete szeroko, dotyczy spraw o mniejszej wadze ogolnopanstwowej, ale zarazem spraw
majacych zasadnicze znaczenie dla cztonkoéw danej spotecznosci. Skoro tak, to moznos¢ realizacji
prawa do udziatu w referendum ma takze zasadnicze znaczenie dla oceny stanu demokracji w calym
panstwie. Zdaniem Trybunatu prawo do referendum lokalnego przystuguje: "zawsze cztonkom
wspolnoty, ilekro¢ tylko zachodzi potrzeba wypowiadania si¢ o istotnych sprawach dotyczacych tej
wspolnoty - niezaleznie od tego, czy i w jakim zakresie ustawa to prawo doprecyzowuje. Przepis art.
170 Konstytucji RP sformulowany zostat tak, jakby prawo w nim zawarte istniato niejako paralelnie z
kompetencjami organéw stanowigcych i wykonawczych - cho¢ tylko one powotane sg do wykonywania
zadan samorzadu.".
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Prawo jednostki do udziatu w referendum, jako publiczne prawo podmiotowe charakteryzuje si¢ tym, ze
korelatem tego prawa jest obowigzek organéw wtadzy publicznej okreslonego postgpowania w stosunku
do czynnosci jednostki, jako cztonka wspolnoty samorzadowej oraz czynnos$ci zbiorowego podmiotu
wladzy (por. E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udzialu w referendum lokalnym. Rozwazania na tle
ustawodawstwa polskiego, £.6dz 2002, s. 53). Adresatami postanowien art. 170 Konstytucji sg zar6wno
ustawodawca, organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego, jak i cale zbiorowosci lokalne
oraz kazdy z mieszkancow bedacy cztonkiem okreslonej wspolnoty samorzadowej. Jednakze na
ustawodawce przepis ten naktada obowiazki okreslonych dziatan legislacyjnych, tj. okreslania w drodze
ustawy zasad i trybu przeprowadzania referendum. Naktada rowniez obowiazek powstrzymywania si¢
od takich dziatan legislacyjnych, ktére naruszatyby istote prawa do wyrazania woli w drodze
referendum przez kazdego uprawnionego cztonka wspolnoty samorzadowej - prawa bgdacego zarazem
czescia sktadowa szerzej pojmowanej wolnosci politycznej (por. Komentarz do art. 170 Konstytucji,
[w:] Komentarz. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. M. Haczkowskiej, LexisNexis
Warszawa 2014 r., s. 413).

Prawo podmiotowe do udziatu w referendum obejmuje m. in. uprawnienie cztonkdéw wspdlnoty
samorzadowej do zainicjowania tegoz referendum. Zauwazy¢ przy tym jednak trzeba, ze to ustawa o
referendum lokalnym reguluje podstawowe elementy instytucjonalne procedury referendalnej, zas w
zakresie w niej nieuregulowanym nakazuje odpowiednio stosowac przepisy Kodeksu wyborczego.
Odwotujac sie do systematyki ustawy o referendum lokalnym, trzeba doj$¢ do przekonania, ze
podstawowymi elementami w niej zawartymi sg zasady odnoszace si¢ do przeprowadzania referendum
lokalnego, procedury jego zarzadzenia, przy czym odmienny charakter ma zarzadzanie takiego
glosowania na wniosek organu stanowiacego i na wniosek grupy mieszkancow (por. P. J. Uzigbto,
Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Oficyna 2007, [w:] LEX). Podkresli¢ nalezy, ze
uksztaltowana przepisami ustawy, procedura referendalna stanowi w istocie spojna i logiczng catosé¢
stuzacg realizacji normatywnego celu okreslonego w art. 170 Konstytucji i art. 2 ust. 1 u.r.l,, czyli
zapewnieniu cztonkom wspolnoty samorzadowej warunkow do wyrazenia bezposrednio ich woli, co do
sposobu rozstrzygnigcia sprawy dotyczacej danej wspolnoty oraz zagwarantowania im mozliwosci
realnego i transparentnego udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi.

Realizacja prawa do udziatu w referendum lokalnym powinna by¢ oparta na odpowiednim systemie
instytucji oraz rozwigzan procesowych. Zadaniem ustawodawcy jest takie uregulowanie kompetencji
proceduralnych przystugujacych podmiotowi prawa oraz obowigzkow adresatéw tych kompetencji, aby
w pelni respektowac zasady podmiotowosci cztonkow wspolnoty samorzadowej uprawnionych do
udziatu w referendum. Przede wszystkim rozwigzania prawne powinny im gwarantowac¢ wpltyw na
okreslenie przedmiotu referendum oraz prawne $rodki kontroli nad przebiegiem procesu referendalnego
(por. E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym, op. cit., s. 170-171).
Precyzyjnie sformutowane w ustawie wymogi formalne majg na celu zapobiezenie manipulacjom i
naduzyciom procedur referendalnych do partykularnych celow, czy wprowadzaniu mieszkancow w
btad, co do okoliczno$ci majacych znaczenie dla ich decyzji o poparciu inicjatywy referendalnej. Chodzi
przeciez o zagwarantowanie prawidtowego, rzetelnego korzystania z uprawnien i realizowanie
normatywnych obowiazkow przez podmioty uczestniczace w przeprowadzeniu referendum (Ibidem, s.
182).

Od strony podmiotowej prawo do udzialu w referendum lokalnym jest ujete szerzej niz prawo wyborcze,
czy prawo do udziatu w referendum ogolnokrajowym. Zgodnie z art. 3 u.r.l., w referendum lokalnym
maja prawo bra¢ udziat osoby stale zamieszkujace na obszarze danej jednostki samorzadu
terytorialnego, posiadajgce czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki. Konstytucja
w art. 62 stanowi, ze "obywatel polski ma prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania
Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, senatorow i przedstawicieli do organéw samorzadu
terytorialnego, jezeli najp6zniej w dniu gtosowania konczy 18 lat" (ust. 1), przy czym "prawo udziatu w
referendum oraz prawo wybierania nie przystuguje osobom, ktore prawomocnym orzeczeniem sgdowym
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sa ubezwlasnowolnione lub pozbawione praw publicznych albo wyborczych" (ust. 2).

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej spowodowalo, ze zaistniata koniecznos$¢ uregulowania w
polskim prawie wyborczym sytuacji prawnej osdb nie posiadajacych obywatelstwa polskiego, lecz
bedacych obywatelami innego kraju cztonkowskiego. Posiadanie obywatelstwa Unii Europejskiej daje
bowiem mozliwosci korzystania z uprawnien zwigzanych zwlaszcza z zakresem podmiotowym prawa
wyborczego do organdéw wiadzy lokalnej szczebla podstawowego. Do czasu akcesji prawa te byty
zastrzezone wylacznie dla obywateli polskich. Zgodnie z art. 22 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (Dz. Urz. UE C 326/47 z 26 pazdziernika 2012 r., dalej "TFUE") "kazdy obywatel Unii
majacy miejsce zamieszkania w Panstwie Czlonkowskim, ktoérego nie jest obywatelem, ma prawo
glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych w Panstwie Cztonkowskim, w ktorym ma miejsce
zamieszkania, na takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa". Przepis ten ustanawia
traktatowe prawo podmiotowe przyznajace obywatelowi Unii samodzielng pozycje polityczna w
zakresie czynnego prawa wyborczego w wyborach do samorzadu lokalnego (por. I.
Skomerska-Muchowska, A. Wyrozumska, Obywatel Unii, Warszawa 2010r., s. 110-116; A.
Feja-Paszkiewicz, Uprawnienia wyborcze obywateli Unii Europejskiej niebgdacych obywatelami
polskimi w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Aktualne problemy prawa wyborczego, pod red. B.
Banaszaka, A. Bisztygi, A. Feji-Paszkiewicz, Wydawnictwo Uniwersytetu Zielonogorskiego, Zielona
Gora 2015 r., s. 92-93). Uszczegodtowienie i rozwinigcie regulacji traktatowych znajdujemy w
postanowieniach dyrektywy Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r. (Dz. Urz. WE L 368 z 31 grudnia
1994 r. z pézn. zm.) ustanawiajacej szczegdlowe warunki wykonywania prawa gtosowania i
kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w panstwie
cztonkowskim, ktorego nie sg obywatelami. W preambule dyrektywy 94/80/WE podniesiono, ze
warunki stawiane osobom nieposiadajacym obywatelstwa panstwa, migdzy innymi dotyczace czasu
zamieszkania i dowodu zamieszkania, powinny by¢ takie same, jak warunki stawiane obywatelom
danego panstwa cztonkowskiego - o ile w ogoéle takie warunki sg stawiane; ponadto osoby
nieposiadajace obywatelstwa nie moga by¢ zobowigzane do spetnienia dodatkowych szczegotowych
warunkow, chyba ze odmienne traktowanie obywateli i 0s6b nieposiadajacych obywatelstwa panstwa
cztonkowskiego jest uzasadnione szczegolnymi okoliczno$ciami.

Powotane regulacje Unii Europejskiej zostaty recypowane w prawie polskim i znajdujg odzwierciedlenie
w postanowieniach ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2011 r. poz. 112, z
poézn. zm. — dalej powotywana, jako: "Kodeks wyborczy"). Kodeks wyborczy w art. 10 § 1 pkt 3 lit. a i
art. 11 § 1 pkt 5 stanowi, ze prawo wybierania (czynne prawo wyborcze) oraz prawo wybieralnosci
(bierne prawo wyborcze) ma w wyborach do rady gminy - obywatel polski oraz obywatel Unii
Europejskiej niebedacy obywatelem polskim, ktéry najpoézniej w dniu glosowania konczy 18 lat, oraz
stale zamieszkuje na obszarze tej gminy. Stosownie do art. 10 § 2 pkt 1 i 2 Kodeksu wyborczego prawo
wybierania nie przystuguje osobom: 1. pozbawionych praw publicznych prawomocnym orzeczeniem
sadu; 2. pozbawionych praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunatu Stanu; 3.
ubezwlasnowolnionych prawomocnym orzeczeniem sadu.

Przepisy Unii Europejskiej nie wskazujg bezposrednio struktur samorzgdowych, do ktorych odnoszg sie
prawa wyborcze obywateli Unii Europejskiej. W zwigzku z tym w dyrektywie 94/80/WE, uwzgledniajac
roznorodnos$¢ tych struktur i co za tym idzie - r6zne rozumienie pojgcia "wyborow lokalnych", przyjeto,
Ze pojecie to oznacza wybory powszechne na poziomie podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego
oraz jednostek podlegltych, zarowno do rad lokalnych, jak i lokalnych wtadz wykonawczych. W ustroju
polskiego samorzadu terytorialnego podstawowa jednostkg samorzadowa jest gmina (art. 164 ust. 1
Konstytucji). Stad tez Kodeks wyborczy przyznaje obywatelom Unii Europejskiej niebedagcym
obywatelami polskimi prawo wybierania i prawo wybieralno$ci wytacznie do rady gminy. Wyborcy
europejskiemu nie przystuguje prawo wyborcze na poziomie powiatu, ani na poziomie wojewodztwa
(art. 10 § 1 pkt 3 Kodeksu wyborczego).

Wspdlnote samorzadowa ex lege stanowi ogot mieszkancoOw jednostek zasadniczego podziatu
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terytorialnego (art. 16 ust. 1 Konstytucji). "Konstytucja jako "najwyzsze prawo Rzeczypospolitej" nie
uzaleznia przy tym przynalezno$ci do wspolnoty samorzadowej od posiadania polskiego obywatelstwa",
a "o przynalezno$ci do wspdlnoty decyduje miejsce zamieszkania (centrum aktywnos$ci zyciowej),
bedace podstawowym rodzajem wiezi w tego rodzaju wspdlnotach”" (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49). Trybunat uznat, Ze tak przyjcte
rozwiazanie stanowi wyraz "stosowania zasady rownosci i zasady niedyskryminacji", jak rowniez jest
"konsekwencja prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i wolnosci osiedlania si¢ na terytorium
dowolnego panstwa cztonkowskiego Unii".

Wprawdzie w wyborach municypalnych do jednostki szczebla podstawowego czynne i bierne prawo
wyborcze przystuguje kazdemu obywatelowi Unii zamieszkujacemu w panstwie cztonkowskim, ktorego
nie jest obywatelem, pod warunkiem jednak, ze wypetnia odpowiednie kryteria, analogicznie stosowane
wobec obywateli tego panstwa.

Stosownie do tresci art. 14 ust. 11 2 u.r.l. inicjator przeprowadzenia referendum na wniosek
mieszkancoéw jednostki samorzadu terytorialnego zbiera podpisy mieszkancow uprawnionych do
wybierania organu stanowigcego danej jednostki samorzadu, ktorzy chca poprzec inicjatywe w tej
sprawie.

Podpisy zbiera si¢ na kartach, z ktorych kazda zawiera informacje o przedmiocie zamierzonego
referendum oraz o tym, ze poparcia nie mozna wycofac. Karta zawiera rowniez:

1) nazwiska i imiona cztonkoéw grupy oraz imig¢, nazwisko i miejsce zamieszkania pelnomocnika, jezeli
inicjatorem referendum jest grupa obywateli,

2) nazwe 1 adres siedziby statutowej struktury terenowej partii politycznej lub organizacji spoteczne;j
oraz imig, nazwisko i adres zamieszkania pelnomocnika, jezeli inicjatorem referendum jest partia
polityczna lub organizacja spoteczna.

Mieszkaniec jednostki samorzadu terytorialnego popierajacy wniosek o przeprowadzenie referendum
podaje na karcie nazwisko, imig¢, adres zamieszkania, numer ewidencyjny PESEL i dat¢ udzielenia
poparcia. Dane te potwierdza wtasnorecznym podpisem. Wycofanie udzielonego poparcia jest
bezskuteczne (art. 14 ust. 4).

Ustawodawca wymaga, aby mieszkaniec popierajacy wniosek o przeprowadzenie referendum podat
oprécz imienia i nazwiska réwniez adres zamieszkania. Definicj¢ pojgcia "statego zamieszkiwania"
wprowadza przepis definicyjny art. 5 pkt 9 Kodeksu wyborczego, ktory rozumie przez to pojecie
zamieszkanie w okre§lonej miejscowosci pod oznaczonym adresem z zamiarem statego pobytu.
Definicja ta nie rdzni si¢ znacznie od pojecia miejsca zamieszkania osoby fizycznej wystepujacego w
art. 25 Kodeksu cywilnego - jest to miejscowos¢, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem statego
pobytu. Czynnikiem wyrdzniajacym, wynikajacym z art. 5 pkt 9 Kodeksu wyborczego, jest koniecznos¢
wskazania adresu.

Zgodnie z brzmieniem przepisu art. 26 ust 1 ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci
(tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 657 dalej powotywana, jako: "ustawa o ewidencji ludnosci"), adres
okresla sie przez podanie: 1) w gminach, ktére uzyskaty status miasta - nazwy miasta (dzielnicy), ulicy,
numeru domu i lokalu - jezeli jest wydzielony, nazwy wojewodztwa oraz kodu pocztowego; 2) w
pozostalych gminach - nazwy miejscowosci, ulicy, jezeli w miejscowosci wystepuje podzial na ulice,
numeru domu i lokalu - jezeli jest wydzielony, nazwy gminy, nazwy wojewodztwa oraz kodu
pocztowego. Podkresli¢ nalezy, ze Kodeks wyborczy nie wigze stalego zamieszkiwania z
zameldowaniem dla potrzeb okreslenia praw wyborczych. Przynalezno$¢ do wspolnoty samorzadowej
powstaje ex lege z chwilg zamieszkania na terenie okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego, bez
wzgledu na dopehienie obowigzku meldunkowego. Instytucja zameldowania ma bowiem charakter
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wylacznie ewidencyjno-porzadkowy. Nie mozna utozsamia¢ miejsca zamieszkania z miejscem
zameldowania na pobyt staty, gdyz z czynno$cig zameldowania nie wigze si¢ nabycie jakichkolwiek
praw badz obowigzkow (por. K. Wlazlak, Wybrane aspekty wybordéw samorzadowych w orzecznictwie
sadoéw administracyjnych, "Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012 r., nr 3, s. 77; K.
Skotnicki, Zasada powszechnoséci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £.6dz 2000 r., s.
22-24.). O miejscu zamieszkiwania dla okreslenia praw wyborczych decyduja dwie przestanki faktyczne
wystepujace lacznie: przebywanie w znaczeniu fizycznym w okreslonej miejscowosci pod oznaczonym
adresem oraz zamiar statego pobytu w tym miejscu. Na stato$¢ pobytu w danej miejscowosci wskazuje
skupienie w niej zyciowej aktywnosci, zwigzanej z praca, czy rodzing. Pamigta¢ przy tym trzeba, ze
statymi mieszkancami jednostki samorzadu moga by¢ obywatele panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej niebedacy obywatelami polskimi, ktérzy, jak wskazano wyzej, posiadajg czynne prawo
wyborcze do organu stanowigcego.

Mieszkaniec chcacy poprze¢ wniosek o przeprowadzenie referendum lokalnego zasadniczo jest
zobowigzany do podania numeru ewidencyjnego PESEL. W przepisie art. 6 ust. 1 ustawy o ewidencji
ludnosci wyjasniona jest definicja zwrotu PESEL, ktéra wskazuje, Ze jest to rejestr stanowiacy centralny
zbidr danych, ktorych obszar zakre§lony jest w art. 8 ustawy. Ustawodawca konkretyzuje w ten sposob
definicj¢ wskazang w art. 3 ust. 1 ustawy o ewidencji ludnosci, gdzie przywolane jest rozwinigcie
znaczenia pojecia PESEL oznaczajacego Powszechny Elektroniczny System Ewidencji Ludnosci.
Interpretacja normy zbudowanej w ten sposob pozwala na wywiedzenie definicji pojecia PESEL, jako:
Powszechny Elektroniczny System Ewidencji Ludnosci stanowiacy centralny zbior danych wskazanych
w ustawie o ewidencji ludno$ci prowadzony w formie rejestru (por. K. Biernat, Komentarz do art. 6
ustawy o ewidencji ludnosci, [w:] K. Biernat, M. Dobek-Rak, P. Mierzejewski, Ustawa o ewidencji
ludnosci. Komentarz, LEX 2013 r.).

Z tresci przepisu art. 15 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci wynika, ze numer PESEL jest to
jedenastocyfrowy symbol numeryczny, jednoznacznie identyfikujacy osobe fizyczna, zawierajacy datg
urodzenia, numer porzadkowy, oznaczenie ptci oraz liczb¢ kontrolng. Sad Najwyzszy w postanowieniu z
dnia 26 maja 1998 r., sygn. II1 SW 1/98, (OSNAP 1998, nr 17, poz. 528) uznal, ze funkcjonalnie system
PESEL stuzy sprawdzeniu zgodnos$ci imion i nazwisk z numerami dowoddéw osobistych. Zauwazy¢
nalezy, ze wymdg podania numeru ewidencyjnego PESEL nie odnosi si¢ do obywateli Unii stale
zamieszkujacych na obszarze danej jednostki, gdyz stosowanie do art. 5 pkt 10 Kodeksu wyborczego, w
odniesieniu do obywateli Unii Europejskiej niebedacych obywatelami polskimi przez numer
ewidencyjny PESEL nalezy rozumie¢ numer paszportu lub innego dokumentu stwierdzajacego
tozsamos¢.

Przy weryfikacji podpisow pod wnioskiem mieszkancow o przeprowadzenie referendum nie jest
konieczne sigganie do danych zawartych w ewidencji ludnosci, ale wystarczy oparcie si¢ na rejestrze
wyborcow. Oba rejestry (wyborcdéw i ludnosci) - prowadzone obecnie w formie informatycznej - sg ze
sobg sprzezone w taki sposob, ze okreslone dane osobowe (identyfikacyjne, meldunkowe) z ewidencji
ludnosci sg automatycznie przekazywane do rejestru wyborcow. Potwierdza to tre$¢ rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 27 lipca 2011 r. w sprawie rejestru wyborcow oraz
trybu przekazywania przez Rzeczypospolita Polskg innym panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej
danych zawartych w tym rejestrze (Dz. U. Nr 158, poz. 941). W § 2 tegoz rozporzadzenia wskazano, ze
rejestr wyborcow prowadzi si¢ na podstawie rejestrow mieszkancow oraz rejestrow zamieszkania
cudzoziemcow, o ktorych mowa w ustawie o ewidencji ludnosci, z uwzglednieniem decyzji wojta o
wpisaniu do rejestru wyborcow. W § 4 tegoz rozporzadzenia stwierdza si¢ natomiast, ze rejestr
wyborcow prowadzi si¢ w systemie informatycznym (ust. 1), a system informatyczny stuzacy
prowadzeniu rejestru wyborcéw umozliwia m.in. przechowywanie danych zawartych w rejestrze
wyborcow, w zakresie 0sob zameldowanych na pobyt staly i ostatnio zameldowanych na pobyt staly
(ust. 2 pkt 1). Nalezy, wiec uznac, ze w zakresie istotnym dla wyznaczenia kregu osob stale
zamieszkujgcych na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego (zameldowanych na pobyt
staly), rejestr wyborcoOw w pelni odzwierciedla dane wynikajace z ewidencji ludno$ci. Ponadto, za
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zasadnos$cig odniesienia si¢ przy weryfikacji poparcia inicjatywy referendalnej do danych wynikajacych
z rejestru wyborcow przemawia rowniez funkcja i cel tego rejestru. Rejestr ten ma bowiem stuzy¢ celom
wyborczym, czyli ma potwierdza¢ posiadanie czynnego i biernego prawa wyborczego.

Miarodajne dla ustalenia, czy dana osoba dysponuje prawem wyborczym do organu stanowigcego
gminy (a w tym prawem do poparcia inicjatywy referendalnej) sa dane wynikajace z rejestru wyborcow.
Zgodnie z art. 18 § 5 Kodeksu wyborczego rejestr wyborcow potwierdza prawo wybierania, a zatem to
w oparciu o dane wynikajace z tego wilasnie rejestru (a nie z ewidencji ludnosci) zasadnym jest
dokonanie weryfikacji podpisow poparcia mieszkancow uprawnionych do wybierania rady gminy,
ztozonych pod wnioskiem o przeprowadzenie referendum lokalnego. Sprawdzenie podpiséw poparcia
inicjatywy referendalnej w oparciu o dane z ewidencji ludno$ci mogtoby bowiem prowadzi¢ do
uwzglednienia poparcia 0sob, ktdre - pomimo tego, ze posiadaja odpowiedni wiek i stale zamieszkuja na
terenie danej gminy - to w mysl art. 10 § 2 Kodeksu wyborczego, nie legitymuja si¢ w rzeczywistosci
prawem wybierania (czynnym prawem wyborczym). W referendum lokalnym majg prawo bra¢ udziat
osoby stale zamieszkujace na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, posiadajgce czynne
prawo wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki (art. 3 w.r.l.). Zauwazy¢ nalezy, Ze przepis art. 3
u.r.l. odnosi si¢ do catej procedury referendalnej, to znaczy zaréwno do jej wstepnego etapu zwigzanego
ze skutecznym zainicjowaniem referendum, jak tez do etapu wlasciwego, zwigzanego z podjgciem przez
cztonka wspolnoty samorzadowej okreslonej decyzji, czyli wyrazeniem wtasnej woli w sprawie bedacej
przedmiotem przeprowadzonego referendum. W takim przypadku o skutecznym podjeciu inicjatywy
referendalnej w gminie decydowac¢ moga wylacznie osoby stale zamieszkujace na terenie tej gminy i
legitymujace czynnym prawem wyborczym, co potwierdza rejestr wyborcow (por. wyrok WSA w
Gdansku z dnia 1 sierpnia 2013 r., sygn. IIl SA/Gd 525/13, LEX nr 1415479).

Analiza normatywna postanowien art. 14 ust. 4 u.r.l. prowadzi do wniosku, Ze ustawodawca, w
procedurze realizacji uprawnienia do poparcia wniosku o przeprowadzenie referendum, przewidziat, ze
wszystkie okreslone w tym przepisie dane osobowe powinny by¢ jasno i czytelnie podane, poniewaz
stuza do identyfikacji 0s6b popierajacych wniosek i utatwiaja weryfikacje tego poparcia. Trzeba przy
tym wskaza¢, ze w dniu 1 stycznia 2016 r. weszty w zycie przepisy ustawy z dnia 25 czerwca 2015 1. 0
zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r., poz. 1045),
moca ktorych rozszerzono katalog danych, ktére mieszkaniec jednostki samorzadu terytorialnego
powinien poda¢ na karcie poparcia, wprowadzajac nakaz podania: "daty udzielenia poparcia". Z
uzasadnienia projektu tej ustawy wynika, ze ustawodawca postanowit doprecyzowaé przepisy regulujace
przeprowadzenie referendum lokalnego m. in. poprzez wprowadzenie, oprocz podania danych
osobowych, takze konieczno$ci zamieszczenia na karcie poparcia wniosku - daty udzielania poparcia.

Przepis art. 17 ust. 1 u.r.1., stanowi, ze organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje
uchwale w sprawie przeprowadzenia referendum, jezeli wniosek mieszkancow spelnia wymogi ustawy.
Skoro wymogi wniosku okre$la art. 14 u.r.l., stanowigcy ze podpis ma zosta¢ ztozony na karcie poparcia
wniosku i ma potwierdza¢ enumeratywnie wymienione dane osobowe, rowniez na tej karcie
umieszczone, a takze ma zosta¢ opatrzony datg, to nie sposob przyjac¢ za prawidtows takg interpretacje
wskazanych przepiséw, ktora prowadzi do konstatacji, ze wniosek spetnia wymogi ustawy nawet
wowczas, gdy karty poparcia nie zawierajg wszystkich elementéw enumeratywnie wymienionych w art.
14 ust. 4 u.r.l. Szczegolnie, ze zgodnie z brzmieniem tego przepisu zamieszczenie tych danych jest
obligatoryjne, o czym $wiadczy przyjety przez ustawodawce nakazujacy zwrot normatywny:
"mieszkaniec ... podaje na karcie ...". Interpretacja powyzsza znajduje oparcie w orzecznictwie m.in. w
wyroku NSA z dnia 25 listopada 2008 r., sygn. akt 11 OSK 1544/08 (ONSAIWSA 2010r., nr 1, poz. 14),
w ktorym zawarto poglad, ze: "prawodawca nie zdefiniowat <prawidlowo zlozonego podpisu>". Z
przepisow art. 14 ust. 1, art. 16 ust. 6 i art. 22 ust. 5 u.r.l. interpretowanych tgcznie, mozna wnioskowac,
ze calkowite oderwanie podpisu od danych osobowych podpisujgcego prowadzace w konsekwencji do
przyjecia, ze "prawidtowo ztozony podpis" to tylko podpis sensu stricte, czyli "wlasnorgczny podpis" o
jakim mowa w art. 14 ust. 4 u.r.l., nie jest uzasadnione. Inicjator referendum nie zbiera bowiem samych
podpiséw. Mieszkaniec popierajacy wniosek musi poda¢ na karcie nazwisko, imig, adres zamieszkania i
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numer ewidencyjny PESEL i wtasnie te dane potwierdza wtasnorecznym podpisem. Tym samym
podpis, o ktorym mowa w art. 14 ust. 4 u.r.l., nie moze oznaczac¢ jedynie podpisu sensu stricto, lecz ma
charakter uwierzytelniajacy podane dane. Rozréznienie podpisu i danych osobowych podpisujacego
dotyczy sfery jezykowej i nie mozna mu zatem przypisa¢ decydujacego znaczenia w zakresie wyktadni
pojecia "prawidtowo ztozonego podpisu". Oba elementy sa ze sobg powigzane i w $wietle art. 14 ust. 4
u.r.l. podpis sensu stricto nie egzystuje samodzielnie, ma by¢ ztozony pod podanymi danymi
osobowymi. Sam podpis nie zawsze pozwala na zidentyfikowanie podpisujacego, a czesto nie wystarczy
podanie imienia i nazwiska. Tym samym dla organu weryfikujacego poparcie wniosku o
przeprowadzenie referendum rownorzedne znaczenie maja zarowno podpis, jak i inne, ustawowo
okreslone "dane osobowe identyfikujace okreslona osobe" (por. wyrok NSA z dnia 20 marca 2012 r.,
sygn. akt 11 OSK 281/12, LEX 1164538).

Biorac pod uwage charakter prawa do udziatu w referendum jako publicznego prawa podmiotowego i
zwiazana z tym konieczno$¢ zagwarantowania cztonkom wspolnoty samorzadowej prawidlowej
realizacji tego prawa, Naczelny Sad Administracyjny stoi na stanowisku, ze analizy normatywnej
postanowien art. 14 ust. 4 w.r.l., powinno si¢ dokona¢ z uwzglednieniem zarowno regut wyktadni
logiczno-jezykowej, jak i systemowej i funkcjonalnej. W $wietle koncepcji derywacyjnej wyktadni
nalezy dokonywac¢ przy wykorzystaniu wszystkich trzech grup dyrektyw interpretacyjnych, bez wzgledu
na stopien jasno$ci rezultatu wyktadni otrzymanego w wyniku zastosowania dyrektyw jezykowych,
systemowych, funkcjonalnych. Koncepcja derywacyjna postuluje prowadzenie wyktadni do momentu
uzyskania pelnej jasnosci, co do tresci normy prawnej, nie poprzestajac na interpretacji jezykowej i
stosujac wszelkie mozliwe metody wyktadni prawa (zob. M. Zielinski, Clara non sunt interpretanda —
mity i rzeczywistos$¢, "Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego" 2012 r., nr 6, s. 18-21; L.
Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sadéw. Komentarz, Torun 2002 r., s. 77).

Dyrektywy preferencji systemowej i funkcjonalnej nakazujg akceptacje tylko takiego znaczenia tekstu,
ktore prowadzi do rekonstrukcji norm zgodnych z innymi normami obowigzujacego systemu prawa
(por. J. Wroblewski, Sadowe stosowanie prawa, Warszawa 1972 r., s. 241 i n.). Interpretujac tekst
prawny w celu odtworzenia normy nalezacej do jakie$ instytucji prawnej, nalezy wybra¢ takie jej
znaczenie, ktore prowadzi do odtworzenia normy najpekniej odpowiadajacej funkcji tej instytucji. W
tym kontekscie wyktadni nalezy dokonywac na podstawie catoksztattu obowiazujacych przepisow
dotyczacych okreslonej instytucji, a nie na podstawie jednego przepisu w oderwaniu od innych.
Systemowo punkt wyjscia dla wyktadni przepiséw art. 14 ust. 4 u.r.l. powinien stanowi¢ art. 170
Konstytucji, dajacy prawo cztonkom wspoélnoty samorzadowej do decydowania, w drodze referendum,
"o sprawach dotyczacych tej wspolnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wybordéw bezposrednich
organu samorzadu terytorialnego". W zakresie zasad i trybu przeprowadzenia referendum ustrojodawca
odestat do ustawy.

Konstytucyjna ranga publicznego prawa podmiotowego cztonka wspolnoty samorzadowej do udziatu w
referendum lokalnym wymaga, aby przepisy regulujacej t¢ materi¢ ustawy zwyktej interpretowac w
sposob prowadzacy do zagwarantowania od strony formalnej, mozliwos$ci korzystania przez mieszkanca
z tego prawa, takze w takim zakresie, w jakim prawo to obejmuje poparcie inicjatywy referendalne;j.
Przepis art. 14 ust. 4 u.r.l. wskazujacy, jakie dane powinien poda¢ na karcie mieszkaniec jednostki
samorzadu terytorialnego popierajacy wniosek o przeprowadzanie referendum, reguluje tryb
postepowania w sprawie o przeprowadzenie referendum i musi by¢ interpretowany i stosowany $cisle,
poniewaz ma na celu prawidtowe i sprawne przeprowadzenie czynno$ci organizacyjnych
gwarantujacych wlasciwag realizacje prawa podmiotowego do udziatu w referendum. Wymienione dane
powinny wigc by¢ doktadne i kompletne oraz musza by¢ aktualne i prawdziwe, gdyz stuza do
identyfikowania 0sob popierajacych wniosek i w ten sposob utatwiajg weryfikacje danych
pozwalajacych na stwierdzenie, czy osoba popierajaca posiada czynne prawo wyborcze do organu
stanowigcego jednostki. Wszystkie dane sg zatem jednakowo wazne. W zadnym razie dane te nie moga
by¢ uszczuplone i jakiekolwiek odstepstwo od tego w procesie interpretacji i stosowania nie jest
dopuszczalne. Nie mozna przyjmowac, ze obowigzek zawarcia na karcie poparcia dla referendum
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wszystkich danych stanowi nadmierny i zbyteczny formalizm. Wrecz przeciwnie, relatywizacja, w
procesie interpretacji i stosowania, zakresu ustawowych danych osobowych mieszkancoéw popierajagcych
wniosek o przeprowadzenie referendum, moze prowadzi¢ w procesie ich weryfikacji do arbitralnosci, a
w konsekwencji do naruszenia prawa do udziatu w referendum oraz zasady rownos$ci wszystkich wobec
prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji).

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego w kwestii oceny konieczno$ci zawarcia przez
popierajacego wniosek na karcie poparcia referendum lokalnego, wszystkich danych osobowych i daty
udzielenia poparcia, nie stanowi wlasciwego odniesienia stanowisko Sadu Najwyzszego zawarte w
postanowieniu: z dnia 31 sierpnia 2011 r. sygn. akt 111 SW 10/11 (OSNP 2012, nr 11-12, poz. 151). Sad
Najwyzszy wypowiedzial si¢ w nim przeciwko nadmiernemu rygoryzmowi przy sprawdzaniu danych
osobowych wyborcy uznajac, ze chodzi nie o to, aby osoba weryfikujgca odreczne wpisy w wykazie
poznata wylacznie na ich podstawie imig, nazwisko i adres wyborcy udzielajacego poparcia, lecz o to,
aby ta osoba mogta sprawdzi¢ czy nie ma istotnych sprzecznos$ci miedzy danymi wynikajacymi ze spisu
wyborcow a danymi wskazanymi we wpisie do wykazu poparcia. Zasadniczym celem tego sprawdzania
danych jest bowiem ustalenie, czy ten, kto wpisat si¢ do wykazu poparcia jest w rzeczywistosci
uprawniong do tego osobg. Sad Najwyzszy uznal, ze wpis obywatela do wykazu 0sob udzielajacych
poparcia utworzeniu komitetu wyborczego jest wadliwy wtedy, gdy z podanego imienia, nazwiska i
adresu zamieszkania jednoznacznie wynika, ze nie dotyczy on obywatela oznaczonego numerem
PESEL, podanym w tym wykazie.

Przepis art. 14 ust. 4 u.r.l. nie stanowi podstawy normatywnej do warto§ciowania danych osobowych
0s0b popierajacych wniosek o przeprowadzenie referendum i przyjecia, ze jedne dane sg obligatoryjne
drugie za$ uzupehiajace. Przyjecie, ze z postanowien art. 14 ust. 4 u.r.l. obligujacych mieszkanca
jednostki samorzadu m. in. do podania "adresu zamieszkania" nie wynika konieczno$¢ podania tej
informacji, w istocie prowadzi do uznania tego warunku jako zbytecznego. Skoro po numerze PESEL
oraz imieniu i nazwisku osoby bytaby mozliwa identyfikacja, czy ta osoba jest mieszkancem gminy, to
zbedne jest podawanie na karcie poparcia adresu zamieszkania. Taka wyktadnia art. 14 ust. 4 u.r.L. jest
dysfunkcjonalna, gdyz prowadzi do traktowania tego przepisu w tej czesci jako zbednego, co narusza
zakaz wyktadni per non est (por. K. Bandarzewski, Glosa do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 4 pazdziernika 2012 r. (I OSK 2178/12), "Samorzad Terytorialny" 2013 r., nr 5, s.
91). Nie ulega watpliwosci, ze cenzus domicylu ma relewantny charakter, decydujgcy o prawie do
poparcia i udziatu w referendum lokalnym. Prawo do wyrazania woli w drodze referendum lokalnego
jest ujete szerzej niz prawo wyborcze, czy prawo do udziatu w referendum ogélnokrajowym. Jego istote
stanowi uprawnienie kazdego mieszkanca, w tym obywatela panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej, do udziatu w bezposrednim sprawowaniu wladzy publicznej na poziomie lokalnym.
Trzeba tez pamigtac, ze obywatele Unii zamiast numeru PESEL podaja numer paszportu lub innego
dowodu tozsamosci (art. 5 pkt 10 Kodeksu wyborczego). Z tych dokumentéw nie wynika adres
zamieszkania. Przyjecie, ze weryfikacja prawdziwosci danych osobowych osoby, ktora podpisata si¢
pod wnioskiem poparcia, nastgpuje przez ich poréwnanie z danymi wynikajacymi z podanego przez t¢
osobe numeru PESEL, naruszataby konstytucyjng zasadg rowno$ci wobec prawa. Istote tej zasady
stanowi jednakowe traktowanie podmiotow w obrebie danej klasy (kategorii), ocenianie ich sytuacji
wedltug tych samych kryteridow. Precyzyjne podanie adresu zamieszkania jest zatem konieczne ze
wzgledu na potrzebg ustalenia, czy poparcia udzielita osoba, ktora zamieszkuje stale na obszarze gminy
i legitymuje si¢ czynnym prawem wyborczym do organu stanowigcego. Ponadto wazna jest tez data
udzielania poparcia, ktora pozwoli oceni¢, czy osoba popierajgca rzeczywiscie przebywata na obszarze
gminy w chwili udzielania poparcia. Wzmocnieniem powyzszej argumentacji jest tez fakt, ze sam Sad
Najwyzszy w uchwale z dnia 18 pazdziernika 2012 r. sygn. III SW 4/12 (OSNP 2013 r., nr 5-6, poz. 70)
doprecyzowal 1 wyjasnil swoje wczes$niejsze stanowisko przyjete w powotanym postanowieniu
przyjmujac, ze: "Stanowiace przedmiot kontrowersji postanowienie w sprawie III SW 10/11 jako
pierwsze i jedyne dotyczy wigc sposobu realizacji wskazanych w ustawie wymagan w odniesieniu do
wyborcow udzielajgcych poparcia utworzeniu komitetu wyborczego wyborcoOw. Sad Najwyzszy
skoncentrowat si¢ w nim gléwnie na zagadnieniu kwestii czytelno$ci wpisu wyborcow do wykazu,
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podnoszac, ze to czy co§ moze zosta¢ ocenione za czytelne, czy nie, zalezy od indywidualnych
predyspozycji sprawdzajacego. W istocie, w sprawie tej Sad Najwyzszy wypowiedziat si¢, wigc nie o
braku konieczno$ci podania w wykazie poparcia wyboréw wszystkich danych wskazanych w ustawie,
czy o braku konieczno$ci mozliwosci identyfikacji wyborcy na podstawie wpisu do wykazu, a jedynie
podnidst, ze zbedne jest wymaganie pelnej czytelnosci danych osobowych podanych przez wyborcg w
tym wykazie, moze ono bowiem ograniczy¢ konstytucyjne prawa wyborcze obywatela niemajacego
czytelnego pisma recznego. Sad Najwyzszy nie stwierdzit nic ponad to, ze wpis ten jest wadliwy dopiero
wtedy, gdy z podanego imienia, nazwiska i adresu zamieszkania jednoznacznie wynika, Ze nie dotyczy
on wyborcy oznaczonego numerem PESEL podanym w wykazie poparcia. Z orzeczenia tego nie mozna
wywies¢ stanowiska, iz prawidtowy wpis na liscie poparcia utworzenia komitetu wyborczego wyborcow
moze by¢ niepelny (niezawierajacy wszystkich danych wskazanych w art. 204 § 7 pkt 3 Kodeksu
wyborczego).".

Powyzsze rozwazania i analizy uzasadniaja przyjecie stanowiska, ze w $wietle art. 14 ust. 4 u.r.l.,
poparcie wniosku o przeprowadzenie referendum lokalnego wymaga ztozenia na karcie poparcia

wszystkich danych osobowych i daty udzielenia poparcia, potwierdzonych wlasnor¢cznym podpisem.

Z tych wszystkich wzgledow Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 P.p.s.a.,
podjat uchwale jak w sentencji.
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