Druk nr 1987

Warszawa, 3 kwietnia 2017 r.

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

VIl kadencja

Pan
Marek Kuchcinski
Marszatek Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej

Na podstawie art. 118 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. i na podstawie art. 32 ust. 2 regulaminu Sejmu nizej podpisani
postowie wnoszg projekt ustawy:

- 0 referendum w sprawie ustroju miasta
stolecznego Warszawy.

Do reprezentowania wnioskodawcow w pracach nad projektem ustawy
upowazniamy pana posta Andrzeja Halickiego.

(-) Krzysztof Brejza; (-) Borys Budka; (-) Kinga Gajewska; (-) Stanistaw
Gawlowski; (-) Jan  Grabiec; (-) Rafat  Grupinski; () Andrzej
Halicki; (-) Marcin Kierwinski; (-) Zbigniew Konwinski; (-) Robert
Kropiwnicki; (-) Tomasz Lenz; (-) Czestaw Mroczek; (-) Stawomir
Neumann; (-) Stawomir Nitras; (-) Pawel Olszewski; (-) Kazimierz



Plocke; (-) Michat Szczerba; (-) Iwona Sledzinska-Katarasinska; (-) Mariusz
Witczak.



Projekt

Ustawa

ustawy o referendum w sprawie ustroju miasta stotecznego Warszawy

Art. 1. Zmiana ustroju miasta stotecznego Warszawy polegajgca na utworzeniu
metropolitalnej jednostki samorzadu terytorialnego wymaga przeprowadzenia
referendum lokalnego, w kazdej z gmin lezacej na terenie powiatow: wotominski,
minski, otwocki, piaseczynski, pruszkowski, grodziski, warszawski zachodni,

legionowski oraz w miescie stotecznym Warszawa.

Art. 2. 1. Referendum lokalne przeprowadza sie nie pozniej niz 90 dni od dnia
skierowania projektu ustawy dotyczacej zmiany ustroju miasta stotecznego
Warszawy, o ktérym mowa w art. 1, do pierwszego czytania. Drugie czytanie
projektu ustawy
nie moze zostaC przeprowadzone przed zakonczeniem referendum lokalnego, o

ktorym mowa w art. 1 ust. 1.

2. W zakresie przeprowadzenia referendum lokalnego, o ktorym mowa
w art. 1 ust. 1, przepisy ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym

(Dz.U. z 2016 r. poz. 400) stosuje sie odpowiednio.

Art. 3. 1. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, nie pdzniej niz
30 dni od dnia skierowania projektu ustawy dotyczacej zmiany ustroju miasta
stotecznego Warszawy, o ktérym mowa w art. 1, do pierwszego czytania, podejmuje

uchwate w sprawie referendum lokalnego, o ktérym mowa w art. 1, zawierajaca:
1) termin przeprowadzenia referendum;

2) wzor karty do gtosowania oraz wzory naktadek na karty do glosowania

sporzadzonych w alfabecie Braille'a, z zastrzezeniem ust. 2;

3) kalendarz czynnosci zwigzanych z przeprowadzeniem referendum.



2. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego jest obowigzany do
zawarcia w karcie, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 2, pytania referendalnego o
nastepujacej tresci: "Czy jest Pan/Pani za tym, zeby miasto stoteczne Warszawa, jako
metropolitarna jednostka samorzadu terytorialnego objeta gmine, ktdérej Pan/Pani

jest mieszkancem?”, z zastrzezeniem ust. 3.

3. Organ stanowigcy miasta stotecznego Warszawy jest obowigzany do zawarcia
w karcie, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 2, pytania referendalnego o nastepujacej tresci:
"Czy jest Pan/Pani za tym, zeby miasto stoteczne Warszawa, stato sie metropolitarng
jednostkg samorzadu terytorialnego obejmujacg wskazane w projekcie ustawy

gminy?”.

Art. 4. 1. Koszty referendum lokalnego, o ktorym mowa w art. 1, pokrywa sie
z budzetu panstwa z czesci, ktorej dysponentem jest minister wtasciwy do spraw

wewnetrznych i administracji.

2. Srodki finansowe ponoszone przez wiasciwe jednostki samorzadu
terytorialnego, przekazywane sg z budzetu panstwa nie pdzniej niz na 20 dni przed

dniem referendum.

Art. 5. Referendum lokalne, o ktérym mowa w art. 1, nie przeprowadza sie
w gminach, w ktérych przed dniem wejscia w Zycie niniejszej ustawy,
przeprowadzono referendum lokalne dotyczace objecia danej gminy przez miasto
stoteczne Warszawa, w przypadku utworzenia metropolitarnej jednostki samorzadu

terytorialnego.

Art. 6. W przypadku projektéw zmiany ustroju miasta stotecznego Warszawy
Ztozonych przed dniem wejScia w zycie niniejszej ustawy:
1) referendum lokalne, o ktérym mowa w art. 1 przeprowadza sie w terminie

90 dni od dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy;

2) organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje uchwate.
o ktérej mowa w art. 3 ust. 1 nie pozniej niz 30 dni od dnia wejscia w

zycie niniejszej ustawy.

Art. 7. Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia.



UZASADNIENIE

1. Potrzeba i cel projektu ustawy oraz rzeczywisty stan w dziedzinie,

ktéra ma by¢ unormowana

Celem projektu jest stworzenie przepisdbw prawnych gwarantujgcych czionkom
wspdlnoty samorzadowej prawo do wyrazenia w drodze gtosowania opinii w sprawie
planowanego przytagczania danej jednostki samorzadu terytorialnego do miasta

stotecznego Warszawy.

W opinii projektodawcow ustawowy obowigzek przeprowadzenia referendum
lokalnego w ww. sprawie stanowi¢ bedzie realizacje konstytucyjnych praw
przystugujgcych obywatelom. Prawa te wnikajg w szczegdlnosci z przepisu
art. 2 Konstytucji, ktory stanowi, ze Rzeczypospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawym oraz art. 4, zgodnie z ktérym nardd sprawuje wiadze przesz

swoich przedstawicieli lub bezposrednio.

Zgodnie z obowigzujaca ustawg z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym,
w referendum lokalnym mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego (jst) jako
cztonkowie wspolnoty samorzadowej, w szczegdlnosci wyrazajg w drodze gtosowania

swojg wole:

1) w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki;

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

3) w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub
kulturowych wiezi tgczacych te wspdlinote.

Uchwate w sprawie przeprowadzenia referendum, zgodnie z art. 9 podejmuje organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego bezwzgledng wiekszosScig gtosow

swojego ustawowego sktadu.



Brak jest natomiast regulacji zobowigzujgcych jednostki samorzadu terytorialnego do
przeprowadzania referendum lokalnego w przypadku planowanego utworzenia

metropolitarnej jednostki samorzadu terytorialnego.

Projektowane zmiany majg na celu wprowadzenie obowigzku przeprowadzenia,
w kazdej z gmin lezacej na terenie powiatow: wotominski, minski, otwocki,
piaseczynski, pruszkowski, grodziski, warszawski zachodni, legionowski oraz w
miescie stotecznym Warszawa, referendum lokalnego w przypadku projektu zmiany
ustroju miasta stotecznego Warszawy polegajacej na utworzeniu metropolitalnej

jednostki samorzadu terytorialnego.

Zgodnie projektowanym art. 2 referenda lokalne przeprowadzane majg by¢ nie
pozniej niz 90 dni od dnia skierowania projektu ustawy dotyczacej zmiany ustroju
miasta stotecznego Warszawy, o ktérym mowa w art. 1, do pierwszego czytania.
Drugie czytanie projektu ustawy nie bedzie mogto zostaé przeprowadzone przed

zakonczeniem referendum lokalnego.

W przypadku projektéw zmiany ustroju miasta stotecznego Warszawy ztozonych
przed dniem wejScia w zycie niniejszej ustawy, referenda lokalne bedg miaty zostac

przeprowadzone w terminie 90 dni od dnia wejscia w zycie projektowanej ustawy.

Projektowana regulacja zakfada, ze termin przeprowadzenia referendum, wzor karty
do gtosowania, wzory naktadek na karty do gtosowania sporzadzonych w alfabecie
Braille'a oraz kalendarz czynnosci zwigzanych z przeprowadzeniem referendum
zostang okreSlone przez organ stanowigcy danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Organ ten bedzie obowigzany do podjecia stosowanej uchwaty nie pdzniej niz 30 dni
od dnia skierowania projektu ustawy dotyczacej zmiany ustroju miasta stotecznego

Warszawy, do pierwszego czytania.

Natomiast, zgodnie z art. 6 pkt 2 w przypadku projektdw zmiany ustroju miasta
stotecznego Warszawy ztozonych przed dniem wejScia w Zzycie niniejszej ustawy
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, bedzie obowigzany do
podijecia

ww. uchwaty nie pdzniej niz 30 dni od dnia wejscia w zycie projektowanej ustawy.



Ponadto ze wzgledu na konieczno$¢ realizacji celu projektu ustawy jakim
jest zasiegniecie opinii mieszkancow danej jst oraz z uwagi na fakt, ze
przeprowadzenie referendum bedzie obligatoryjne w projektowanych przepisach art.
3 ust. 2 i 3 przewidziano, ze organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego,
bedzie obowigzany do zawarcia w karcie do gtosowania pytania referendalnego o
nastepujgcej tresci: "Czy jest Pan/Pani za tym, zeby miasto stoteczne Warszawa, jako
metropolitarna jednostka samorzadu terytorialnego objeta gmine, ktdrej Pani/Pani
jest mieszkancem?”, a organ stanowigcy miasta stotecznego Warszawy obowigzany
bedzie do zawarcia w karcie pytania referendalnego o tresci: "Czy jest Pan/Pani za
tym, zeby miasto stoteczne Warszawa, stato sie metropolitarng jednostkg samorzadu

terytorialnego obejmujacg wskazane w projekcie ustawy gminy?”.

Projektodawcy uznali, ze zasadna jest, w stosunku do regulacji zawartych w ustawie
z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, zmiana zasad finansowania
referendum lokalnych przeprowadzanych w zwigzku z planowang zmiang ustroju
miasta stotecznego Warszawy. Mianowicie koszty referendum pokrywane beda
z budzetu panstwa z czesci, ktorej dysponentem jest minister wtasciwy do spraw
wewnetrznych. W celu zagwarantowania sprawnej organizacji oraz przeprowadzenia
referendum w poszczegdlnych gminach Srodki finansowe przekazywane bedg

z budzetu panstwa nie pdzniej niz na 20 dni przed dniem referendum.

Proponuje sie aby w gminach, w ktérych przed dniem wejScia w zycie niniejszej
ustawy, przeprowadzono referendum lokalne dotyczace objecia danej gminy przez
miasto stoteczne Warszawa, w przypadku utworzenia metropolitarnej jednostki
samorzadu terytorialnego, nie bedzie obowigzku przeprowadzenia ponownego

referendum.

Przepisy ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2016 r.

poz. 400) stosowac sie bedg odpowiednio.

Projekt przewiduje wejScie w zycie ustawy po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia.

2. Przewidywane skutki spoleczne, gospodarcze, finansowe i 2zrodia

finasowania



Zgodnie z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP zasadniczy podziat terytorialny panstwa
uwzglednia wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe, zapewniajgc przy tym
jednostkom terytorialnym zdolnoS¢ wykonywania zadan publicznych. Rozwiniecie tej
dyspozycji zawarte jest miedzy innymi w przepisach ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym. Ustawa ta, w przypadku planowanej zmiany granic
jednostki samorzadu terytorialnego, ustanawia wymdg zasiegniecia przez organy
wiadzy publicznej opinii zainteresowanych rad gmin oraz przeprowadzenia konsultacji

z ich mieszkancami.

Nalezy stwierdzi¢, ze celem wejScia w Zycie projektowanej regulacji jest
zagwarantowanie wtasciwej realizacji normy zawartej w art. 7 Konstytucji RP, na
skutek ktérej organy wiadzy publicznej, poprzez obowigzek uzyskania opinii

mieszancéw, dziata¢ beda zgodnie z zasada legalizmu.
Wejscie w zycie projektowych przepisdw przyczyni sie do realizacji przystugujgcego

obywatelom prawa do wyrazania przez nich opinii na temat funkcjonowania jednostki

samorzadu terytorialnego, ktérej sg mieszkancami.

WejScie w zycie projektowych zmian bedzie miato wyptyw na budzet panstwa.
Koszt realizacji przepiséw projektowanej regulacji moze zostal oszacowany na
podstawie Srednich kosztow dotychczas przeprowadzanych referendéw lokalnych
(m. in. szacowany koszt referendum w gminie Legionowo byt na 60 tys. zt natomiast
koszt referendum lokalnego w Warszawie szanowny byt na 1,1 min zt) i wyniesienie

okoto 3,5 min zt.

Wejscie w zycie projektu ustawy nie bedzie miato wptywu na konkurencyjnosé

gospodarki oraz na rynek pracy.

3. Zalozenia projektow podstawowych aktow wykonawczych

Projekt nie przewiduje wydania aktow wykonawczych.

4. Ocena zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej

Przedmiot projektu niniejszej ustawy nie jest objety prawem Unii Europejskiej.
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RIECZYPOSPOLTE) POLSKIE) KANCELARI!I SEJMU

Warszawa, 10 kwietnia 2017 r.

BAS-WAPEiM-642/17

Pan

Marek Kuchcinski
Marszatek Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia w sprawie zgodnosci z prawem Unii Europejskiej poselskiego
projektu ustawy o referendum w sprawie ustroju miasta stolecznego
Warszawy (przedstawiciel wnioskodawcow: poset Andrzej Halicki)

Na podstawie art. 34 ust. 9 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca
1992 roku — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2012 r. poz. 32,
ze zmianami) sporzadza si¢ nastepujgcag opini¢:

1. Przedmiot projektu ustawy

Projekt zaklada wprowadzenie do systemu prawa nowej regulacji:
ustawy o referendum w sprawie ustroju miasta stolecznego Warszawy (dalej:
ustawa). Wnioskodawcy proponujg ustanowienie wymogu przeprowadzenia
referendum lokalnego w przypadku zmiany ustroju m. st. Warszawy,
polegajgcej na utworzeniu metropolitalnej jednostki samorzadu terytorialnego.
Referenda takie mialtyby by¢ przeprowadzane we wszystkich gminach, lezacych
na terenie okreslonych powiatow i w m. st. Warszawie. Projekt ustawy okresla,
w szczegllnosci, termin przeprowadzenia referendum, procedurg, pytanie
referendalne i Zrédla finansowania. Projekt zawiera przepis przejsciowy.

Projektowana ustawa ma wejS¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia
ogloszenia.

2. Stan prawa Unii Europejskiej w materii objetej projektem
Prawo Unii Europejskiej nie obejmuje przedmiotu projektu ustawy.

3. Analiza przepisé6w projektu pod katem ustalonego stanu prawa

Unii Europejskiej
Przedmiot projektu ustawy nie jest objgty prawem Unii Europejskie;.

ul. Zagérna 3, 00-441 Warszawa » tel (22) 62109 71, 694 17 27, faks {22} 694 18 65 * www.has.sejot.gov.pl



4. Konkluzja
Przedmiot poselskiego projektu ustawy o referendum w sprawie ustroju
miasta stolecznego Warszawy nie jest obj¢ty prawem UE.

Akceptowal:
Wicedyrektor Biura Analiz Seymowych

oot d

Przemystaw Sobolewski
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S E }l M BIURQ ANALIZ SEIMOWYCH
RZECIYPOSPOUTE} PO SKIE] KANCELARII SEJMU

Warszawa, 10 kwietnia 2017 r.

BAS-WAPEiM-643/17

Pan

Marek Kuchcinski
Marszalek Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia w sprawie stwierdzenia — w trybie art. 95a ust. 3 regulaminu Sejmu
— czy poselski projekt ustawy o referendum w sprawie ustroju miasta
stolecznego Warszawy (przedstawiciel wnioskodawcow: posel Andrzej
Halicki) jest projektem ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskiej

Projekt zaklada wprowadzenie do systemu prawa nowej regulacji:
ustawy o referendum w sprawie ustroju miasta stolecznego Warszawy (dale;:
ustawa). Whnioskodawcy proponuja ustanowienie wymogu przeprowadzenia
referendum lokalnego w przypadku zmiany ustroju m. st. Warszawy,
polegajacej na utworzeniu metropolitalnej jednostki samorzadu terytorialnego.
Referenda takie mialyby by¢ przeprowadzane we wszystkich gminach, lezgcych
na terenie okreslonych powiatow i w m. st. Warszawie. Projekt ustawy okresla,
w szczegOlnosci, termin przeprowadzenia referendum, procedure, pytanie
referendalne i Zzrédla finansowania. Projekt nie zawiera przepis()w majacych na
celu wykonanie prawa UE.

Projekt nie jest projektem ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskie;j.

Akceptowat:
Wicedyrektor Biura Analiz Sejmowych

%/&/&M’Jé'

Przemystaw Sobolewski

ul. Zagérna 3, 00-441 Warszawa = tel. (22) 621 09 71, 694 17 27, faks {22} 694 18 65 » www.bas.sejm.gov.pl



E SAD NAJWYZSZY

Rzeczypospolite] Polskie

Pierwszy Srezes Sgou MNajwyzszego Warszawa, dnia A4 kwietnia 2017 .

Prof. dr hab. Maltgorzata Gersdorf

BSA 111-021-149/17

SEKRETARIAT Z-CY SZEFA KS Pan
Adam Podgérski
Zastepca Szefa
Data WplyWu .o Jelpgrs Rl 1. >

Kancelarii Sejmu

Szanowny Panie Ministrze,

W odpowiedzi na pismo z dnia 12 kwietnia 2017 r, GMS-WP-173-100/17
uprzejmie informuje, ze Sad Najwyzszy na podstawie art. 1 pkt 3 ustawy o
Sgdzie Najwyzszym z dnia 23 listopada 2002 r. (j.t. Dz. U. 2 2016 r. poz. 1254 ze zm.) nie
uznaje za celowe opiniowania poselskiego projektu ustawy o referendum w sprawie ustroju

miasta stofecznego Warszawy.

Z wyrazami szacunku

Sad Najwyzszy, Plac Krasinskich 2/4/6, 00-951 Warszawa, tel. 22 530 82 03, faks 22 530 91 00, e-mail: ppsek@sn.pl, www.sn.pl



RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, dnia o O, 2017+,

PIERWSZY ZASTEPCA

PROKURATORA GENERALNEGO

PROKURATOR KRAJOWY

PK 1 BP 0280.97.2017

Pan
Adam Podgorski

Zastepca Szefa Kancelarii Sejmu

QAWW (ore Yoshe

W odpowiedzi :;\ﬁsmo z dnia 2 kwietnia 2017 r., nr GMS-WP-173-100/17,
dotyczace poselskiego projektu ustawy o referen;z’um w Sprawie ustroju miasta
stotecznego Warszawy, przekazanego Prokuratorowi Generalnemu do wyrazenia opinii
w trybie art. 3 § 1 pkt 12 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze,
uprzejmie informuje, Ze nie przedstawiam opinii do przekazanego projektu, jako ze
normuje on problematyke lezaca poza zakresem zadan prokuratury i kompetenciji
Prokuratora Generalnego. _

Nalezy jednak zauwazy¢, ze przedstawiony projekt nie jest koncepcyjnie spojny
z aktualnie obowigzujacym art. 4¢ ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie
gminnym ani z art. 9 i 11 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym,
ktére nie przewiduja mozliwoSci nakladania przez ustawodawce obowigzku
przeprowadzenia referendum lokalnego.

Watpliwosci budzi tez sposéb sformulowania projektowanych przepisow.
Projektodawcy nie definiuja pojecia ,metropolitalnej jednostki samorzadu
terytorialnego” ani nie postuguja si¢ nim w sposéb konsekwentny — w art. 3 ust. 211 3

uzywaja dla oznaczenia tej samej jednostki wyrazu ,,metropolitarna”. Popehiajg tez

SEKRETARIAT Z-CY SZEFA KS
L odz. e,

VL NE g



blad logiczny, z géry zakladajgc, ze utworzenie takiej jednostki musi byé zawsze
poprzedzone referendum przeprowadzonym w kazdej z gmin wskazanych w art. 1,
mimo ze niezdefiniowana ,,metropolitalna (badZ metropolitarna) jednostka samorzadu
terytorialnego” bynajmniej nie musi wszystkich tych gmin objaé. Nie jest racjonalne
przeprowadzanie referendum w catlym powiecie, jezeli w skiad ewentualnej jednostki
metropolitalnej mialyby wej$¢ tylko niektdre albo wrecz Zadne z gmin tego powiatu.

Art. 2 ust. 2 w zwigzku z art. 4 projektowanej ustawy nie jest zgodny z art. 40
ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, Koszty referendum,
o ktorych wspomina art. 4, prawdopodobnie nie zostaly uwzglednione w budzecie
Panstwa. Projektodawcy nie wskazali, jakie wydatki przewidziane w czgsci, bedacej
w dyspozycji Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji, powinny zostaé
ograniczone, aby pokry¢ finansowe skutki projektu.

Nie okreslono tez skutkéw prawnych referendum.

Na marginesie mozna wskazaé, ze projekt zostal sformulowany w jezyku
odbiegajacym od zasad poprawnego jezyka prawniczego. Zdarzaja si¢ sformutowania
o charakterze potocznym — jak w art. 1 lub w art. 6; bledy legislacyjne — na przyklad
niezrozumiale zastrzezenie w art. 3 ust. 1 pkt 2, nieokre$lona ,,ustawa”, o ktdérej mowa
w art. 3 ust. 3 lub niezwykle szeroki zakres czasowy art. 5; a takze bledy gramatyczne
— na przyklad w art. 3 ust. 2, gdzie w pytaniu referendalnym doszlo do niezgodnosci
podmiotu z orzeczeniem (,,miasto stoleczne Warszawa ... obj¢la”), oraz bledy

leksykalne — jak w art. 4 ust. 2, gdzie mowa o ,,ponoszonych srodkach finansowych”.

R JCU\C»-«--'—“
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W odpowiedzi na pismo z dnia 12 kwietnia 2017 r. uprzejmie przesylam opini¢
Naczelnej Rady Adwokackiej do poselskiego projektu ustawy o referendum w sprawie
ustroju miasta stolecznego Warszawy przygotowang przez adw. Katarzyn¢ Gajowniczek-
Pruszynska i adw. Mariusza Godlewskiego.

adw. prof. dr hab. Maciej Gutowski

W

Przewodniczacy Komisji Legislacyjne;j
Naczelnej Rady Adwokackiej



Warszawa, dnia 28 kwietnia 2017 r.

OPINIA PRAWNA
w sprawie poselskiego! projektu ustawy
o referendum w sprawie ustroju miasta stolecznego Warszawy

L. Podstawa sporzadzenia opinii

Niniejsza opinia zostala sporzadzona w zwigzku z prosbg Zastepcy Szefa Kancelarii Sejmu Pana
Adama Podgoérskiego z dnia 12 kwietnia 2017 roku (znak pisma: GMS-WP-173-100/17) na
zlecenie Przewodniczacego Komisji Legislacyjnej przy Naczelnej Radzie Adwokackiej.

I1. Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszego opracowania jest wydanie opinii w zakresie poselskiego projektu ustawy
o referendum w sprawie ustroju miasta stolecznego Warszawy, jej celow, zalozen, wplywu na
srodowisko spoleczne, gospodarcze, finansowe i prawne, jak rOwniez ocena zgodnosci
projektowanej regulacji z obowigzujgcym stanem prawnym.

II1. Podstawy prawne opinii

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 02 kwietnia 1997 r;

Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. Z 2016 r., poz. 400 );
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446 z p6z.
zm.).

bl

IV. Analiza i ocena prawna

Projekt ustawy o referendum w sprawie ustroju miasta stolecznego Warszawy sklada si¢ z 7
artykuloéw. Projekt aktu o randze ustawy ma za zadanie wprowadzié rozwiazania prawne zwigzane
ze zmianami o charakterze ustrojowym w jednostce samorzadu terytorialnego, jaka jest miasto
stoleczne Warszawa. Istotg projektu jest wdrozenie mechanizmu obligatoryjnego przeprowadzenia
referendum lokalnego, w kazdej z gmin lezacej na terenie powiatéw: wolominskiego, minskiego,
otwockiego, piaseczynskiego, pruszkowskiego, grodziskiego, warszawskiego zachodniego,
legionowskiego oraz w miescie stolecznym Warszawa.

W art. 1 projektowanej ustawy przedstawiony jest zatem nie tylko gtéwny cel legislacyjny ale

! Projekt klubu parlamentarnego Platforma Obywatelska wniesiony do Marszatka Sejmu w dniu 03 kwietnia
2017 r. «



rowniez jej geograficzne oddziatywanie, co moze budzi¢ pewne watpliwosci zwigzane z
charakterem ustawy jako najwyzszego po konstytucji Zrédla prawa powszechnie obowigzujacego
(zwazy¢ jednak nalezy, ze ustréj miasta — stolicy, stanowigcego gléwny osrodek kraju, w ktérym
znajduja si¢ siedziby centralnych organéw panstwa jest tak istotng kwestia w kontekscie
spolecznym, Ze regulacja jego powyzszych kwestii aktem o randze ustawy moze znajdowaé swoje
uzasadnienie). '

Ratio legis sporzadzenia projektu proponowanej ustawy stanowi odpowiedz na ide¢ utworzenia
metropolitalnej jednostki samorzadu terytorialnego, obejmujacego miasto Warszaw¢ wraz z
podwarszawskimi gminami. W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazuje si¢, iz jej celem jest
stworzenie przepisOw prawnych gwarantujacych czlonkom wsp6lnoty samorzadowej prawo do
wyrazenia w drodze glosowania opinii w sprawie planowanego przylaczenia danej jednostki
samorzadu terytorialnego do miasta stolecznego Warszawy. Wprowadzenie obowigzku
przeprowadzenia referendum lokalnego w tym zakresie stanowi¢ bedzie ponadto realizacje
konstytucyjnych praw przystugujacych obywatelom, w szczegélnosci art. 2 oraz art. 4 Konstytucji.

Projektowana ustawa zawiera si¢ w zakresie przepisow innych aktéw prawnych, regulujacych
kwestie ustalania granic jednostek samorzadu terytorialnego i ich ustrojow, tj. w szczegélnosci
ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, do ktérej bezposrednio odsyta art. 2 ust.
2 projektu; ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446) oraz
Konstytucji RP w zakresie przepiséw dotyczacych form powszechnego glosowania obywateli, t.
referendum ogélnokrajowego i lokalnego.

O referendum lokalnym, ktérego obowiazek przeprowadzenia zaktada projekt ustawy, stanowi art.
170 Konstytucji RP, ktéry wskazuje, iz ,,Czfonkowie wspolnoty samorzgdowej mogq decydowaé, w
drodze referendum, o sprawach dotyczgcych tej wspolnoty, w tym o odwolaniu pochodzqgcego z
wyborow bezposrednich organu samorzqdu terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadzania
referendum lokalnego okresla ustawa.” Ustawa zasadnicza gwarantuje zatem czlonkom danej
wspélnoty samorzadowej prawo do bezposredniego decydowania, w drodze referendum, o
sprawach dotyczacych tej wsp6lnoty, co stanowi przejaw szerzej pojmowanej wolnosci polityczne;j.
Przepis ten naklada na ustawodawcg obowigzek podejmowania takich dziatan legislacyjnych, dzieki
ktérym jednostki bgda mogly korzystaé z przystugujacego im konstytucyjnego prawa.

Wyrazem realizacji tego prawa, wedlug inicjatora ustawodawczego, bedzie wlasnie ustawowy
obowiazek przeprowadzenia referendum lokalnego w zakresie utworzenia metropolitalnej jednostki
samorzadu terytorialnego. Jednakowoz wskazaé nalezy, iz konstytucyjne prawo do glosowania w
drodze referendum lokalnego poprzez wskazane powyzej wyrazenie ,,mogq decydowa¢” literalnie
zaklada fakultatywno$¢ podejmowania decyzji w tym trybie przez czionkéw wspdlnoty
samorzadowej, a nie ich wymog. Zatem wprowadzanie ustawa obowigzku przeprowadzenia
obligatoryjnego referendum lokalnego w przedmiotowym zakresie nalezy zakwalifikowaé, jako
sprzeczne w/w normg konstytucyjna.

Doprecyzowanie swobody woli mieszkancéw danej jednostki samorzadu terytorialnego w
wyrazaniu woli w sprawach istotnych z punktu widzenia okre$lonej wspoélnoty znajdujemy réwniez
w przepisach ustawy o referendum lokalnym, w szczeg6lnosci w art. 2, art. 4, art. 5. Referenda
lokalne oprécz wyraznego umocowania konstytucyjnego zyskaly réwniez fundamentalne uznanie w
akcie okreslajgcym ustrdj gmin, na co wskazuje art. 11 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z
ktorym mieszkaficy gminy podejmujg rozstrzygnigcia w glosowaniu powszechnym (poprzez
wybory i referendum) lub za posrednictwem organéw gminy. Na fakultatywnos¢ referendow
lokalnych wskazuje rowniez to, ze mogg one by¢ przeprowadzane wylacznie w wyniku inicjatywy
okreslonych podmiotéw. Prawo do zainicjowania referendum lokalnego, wedlug przepiséw ustawy
o referendum lokalnym, ma organ stanowiacy danej jednostki samorzadu terytorialnego lub
mieszkancy. W przypadku referendum, ktérego celem jest odwolanie rady gminy, powiatu lub




Sejmiku wojewddztwa z inicjatywa przeprowadzenia referendum moga wystapi¢ wylacznie
mieszkarncy.

Nie oznacza to jednak, ze referendum lokalne jako instytucja prawna jest zupelnie pozbawione
obostrzenn i wyraza jedynie dobrowolno$¢ i fakultatywno$¢ jego przeprowadzania. Wskazaé
bowiem nalezy, iz obowiazujace przepisy prawne znajg przypadek, w ktérych referendum lokalne
musi zostaé przeprowadzone (tzw. obligatoryjne referendum lokalne) — wskazuje na to chociazby
art. 5 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym, zgodnie z ktérym ,.w sprawach odwotania organu
stanowigcego jednostki samorzgdu terytorialnego przed uplywem kadencji rozstrzyga sig¢ wylgcznie
w drodze referendum przeprowadzonego na wniosek mieszkaricéw, o ktérym mowa w art. 4”.

Odnoszac powyzsze do opiniowanego projektu ustawy wskazaé nalezy, Ze proponowany w
projekcie ustawy ‘przedmiot sprawy, ktéra obligatoryjnie winna by¢ poprzedzona
przeprowadzeniem referendum lokalnego, nie miesci sic w zakresie wyjatku przewidzianego przez
przepisy ustawy o referendum lokalnym. Ponadto wyrazajac zgod¢ na regulacje ustawa
obowigzkowego przeprowadzenia referendum lokalnego w podwarszawskich gminach w kwestii
zmian ustrojowych miasta stolecznego Warszawy doprowadziloby do sytuacji, w ktdrej inicjatorem
takiego referendum byloby ,samo pafnstwo”, a nie odpowiednie wladze samorzadowe czy
wspdlnota mieszkaficow. Podkreslenia wymaga fakt, iz prawo mieszkancéw do inicjowania
referendum lokalnego w przedmiocie utworzenia, polgczenia, podzialu i zniesienia gminy oraz
ustalenia jej granic, tj. w zakresie stanowiacym istote projektowanej ustawy nie ma charakteru
bezwzglednego, na co wskazuja przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, w szczegdlnosci art. 4¢
ust. 3, w ktérych ustawodawca wskazal stany faktyczne, stanowigce negatywna przeslanke
przeprowadzenia referendum lokalnego, jednakze nie maja one zastosowania w sprawie, ktorej
dotyczy opiniowany projekt.

Ustawa o referendum lokalnym wyréznia zatem dwa rodzaje referendum lokalnego: obligatoryjne i
fakultatywne. Na gruncie opiniowanego projektu ustawy o referendum w sprawie ustroju miasta
stolecznego Warszawy nalezy zatem odrézni¢ prawo podmiotowe jednostki do udzialu w
referendum, ktére obejmuje nie tylko prawo do glosowania ale réwniez uprawnienie do jego
inicjowania, od obowiazku czy fakultatywnosci samego przeprowadzenia referendum lokalnego.

Nie mniej wprowadzanie obowigzku przeprowadzania referendum lokalnego w zakresie zmiany
ustroju miasta stolecznego Warszawy sta¢ bedzie w sprzecznosci z zasada fakultatywnosci i
dobrowolnosci inicjowania tej formy glosowania powszechnego na szczeblu lokalnym.

Z uwagi na to, iz w obowigzujacym stanie prawnym brak jest regulacji, ktéra wskazywalaby na to
jakiego rodzaju dzialania nalezy podejmowaé w sytuacji planowanego utworzenia metropolitarnej
jednostki samorzadu terytorialnego, projektodawcy poshuzyli sie obligatoryjnoscia przeprowadzenia
referendum lokalnego w kazdej z podwarszawskich gmin tak, aby instrument procedury
referendalnej stuzyl zapewnieniu czlonkom wspélnot samorzadowych warunki do bezposredniego
wyrazenia ich rzeczywistej woli, co do sposobu rozstrzygnigcia sprawy dotyczacej ich wspdlnoty
oraz zagwarantowaniu im mozliwosci realnego i transparentnego udzialu w kierowaniu sprawami
publicznymi. Wskaza¢ nalezy, iz w aktualniec obowiazujagcym stanie prawnym istniejg juz
instrumenty prawne i odpowiednie procedury, na podstawie ktérych dochodzi do utworzenia,
polaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia jej granic.

Mimo, iz cel projektowanej regulacji jest doniosly, bowiem skutki utworzenia metropolitarnej
jednostki samorzadu terytorialnego wprowadza szerokie i doglebne zmiany w kontekscie
spolecznym, gospodarczym, ekonomicznym oraz prawnym, idea wprowadzenia obowigzku
przeprowadzenia referendum lokalnego w kazdej z zainteresowanych gmin jest zbyt daleko
posuni¢ta z uwagi na sprzeczno$¢ z formalno-dogmatyczna istots istnienia procedury referendalne;.



Odnoszac si¢ do przewidywanych skutkéw spolecznych, gospodarczych i finansowych projektu
ustawy wskaza¢ nalezy co nastgpuje. Idea utworzenia metropolitarnej jednostki samorzadu
terytorialnego poprzez zmiane ustroju miasta stolecznego Warszawy nie$¢ bedzie ze soba
niebagatelne skutki zarowno w zakresie spolecznym, gospodarczym, prawnym jak i finansowym.
Podzial terytorialny panstwa uwzglednia bowiem wiezi spoleczne, gospodarcze czy tez kulturowe
(art. 15 ust. 2 Konstytucji), dlatego tez ustawodawca w ustawie o samorzadzie gminnym w art. 4a
ustanowil wymog zasiggnigcia przez organy wladzy publicznej opinii zainteresowanych rad gmin
oraz przeprowadzenia konsultacji z ich mieszkaicami w przypadku planowanej zmiany granic
jednostki. Obowigzkowe przeprowadzenie referendum w kazdej z podwarszawskich gmin, co
zaklada projekt ustawy, bedzie wymagato odpowiedniego finansowania. Projektodawcy w tym
zakresie przewidzieli odstgpstwo od przepis6w ustawy o referendum lokalnym, traktujace o
pokrywaniu kosztéw referendum z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, ktérej ono dotyczy
— art. 40 ustawy o referendum lokalnym. W art. 4 ust. 1 projektu wskazano, iz koszty referendum
lokalnego pokrywa si¢ z budzetu panstwa z cze¢éci, ktorej dysponentem jest minister wlasciwy do
spraw wewngetrznych i administracji. Oznacza to, iz koszt referendum lokalnego, obejmujacego
sprawy okreslonej gminy, jako jednostki terytorialnej paristwa spoczywaé bedzie na wszystkich
obywatelach, ktérzy generuja wplyw $rodké6w pieni¢znych do budzetu panistwa. Wg
projektodawcow obciazy to budzet panstwa na kwote ok. 3,5 min zlotych.

Projektowana ustawa w art. 5 przewiduje rowniez brak obowigzku przeprowadzania ponownego
referendum lokalnego w gminach, w ktérych przed dniem wejscia w zycie projektowanej ustawy
referendum w przedmiocie zmiany ustroju miasta stolecznego Warszawy zostalo juz
przeprowadzone. Wskaza¢ nalezy, iz projektodawcy nie odniesli si¢ w zaden sposéb do zasad
finansowania referendé6w lokalnych w gminach, ktére w razie wejscia w zycie projektowanego aktu
prawnego, obowigzek w zakresie ich przeprowadzenia spelnily. Skoro bowiem referenda lokalne w -
przedmiocie wyrazenia opinii w zakresie obj¢cia danej gminy przez miasto stoleczne Warszawa na
gruncie projektowanej ustawy maja by¢ finansowane z budzetu panstwa, to gminy, ktoére w zakresie
wlasnego budzetu samorzadowego tego rodzaju glosowanie przeprowadzity przed dniem wejscia w
zycie projektowanej ustawy beda w gorszej pozycji finansowej anizeli gminy, ktére takiego
glosowania dobrowolnie nie przeprowadzily. Projektowana ustawa pozostawia te kwesti¢
nieuregulowang.

V. Uwagi dodatkowe

Poza powyzszymi watpliwosciami, pewne zastrzezenia budzi réwniez redakcja ustawy — poczawszy
do tytulu ustawy — w projekcie wskazano: ,,ustawa z dnia ..... 2017 r. ustawy o referendum w
sprawie ustroju miasta stotecznego Warszawy” poprzez odestania znajdujace si¢ w poszczegéinych
jednostkach redakcyjnych, do przepisé6w nieistniejacych w projekcie ustawy (vide: np. art 2 ust 1 —
odestanie do nieistniejacego art. 1 ust 1). Powyzsze wymaga zmian i poprawek. _

V1. Whnioski

Reasumujgc powyzsze rozwazania i analize projektowanej ustawy o referendum w sprawie ustroju
miasta stolecznego Warszawy, pomimo doniosto$ci opiniowanego rozstrzygnigcia prawnego, nalezy
krytycznie odnie$¢ si¢ do wprowadzania aktem prawnym o randze ustawy obligatoryjnosci
przeprowadzania referendéw lokalnych w okreSlonych jednostkowo gminach w zakresie
utworzenia metropolitalnej jednostki samorzadu terytorialnego. Projektowana ustawa i obowiazek z



niej wyplywajacy stoi, w ocenie opiniujacych, w sprzecznosci z normg wynikajacg z art. 170
Konstytucji RP, ktora reguluje kwestie zwigzane z forma powszechnego glosowania obywateli w
drodze referendéw, jak réwniez z obowigzujacymi regulacjami ustawowymi, wprowadzajagcymi
rozwigzania i odpowiednie procedury pozwalajace na utworzenie, polaczenie, podziat i zniesienie
gminy oraz ustalenie jej granic, tj. ustawg o referendum lokalnym oraz ustawa o samorzadzie
gminnym. Z uwagi na powyzsze, jak réwniez na znaczace skutki finansowe, ktérych poniesienie
przewiduje projektowana ustawa nalezy przedlozony poselski projekt ustawy o referendum w
sprawie ustroju miasta stolecznego Warszawy oceni¢ krytycznie.

adw. Katarzyna Gajowniczek-Pruszynska
adw. Mariusz Godlewski
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Szanowny Panie Marszatku
Przekazuj¢ — przyj¢ta na posiedzeniu w dniu 25 pazdziernika 2017 r. — opini¢ Komisji
Ustawodawczej:

—~ o poselskim projekcie ustawy o referendum w sprawie ustroju miasta stolecznego

Warszawy (przedstawiciel wnioskodawcow poset Andrzej Halicki).

Z powazaniem

Przewgnniczacy Komisji




OPINIA nr 181

Komisji Ustawodawczej

w sprawie poselskiego projektu ustawy o referendum w sprawie ustroju

miasta stolecznego Warszawy

przyjeta na posiedzeniu
w dniu 25 pazdziernika 2017 1.

dla Marszalka Sejmu

Komisja Ustawodawcza, na posiedzeniu w dniu 25 pazdziernika 2017 r., rozpatrzyta
skierowany przez Marszalka Sejmu — w trybie art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu, celem
wyrazenia opinii w $wietle zgloszonych watpliwosci w sprawie zgodnosci projektu
z Konstytucjg — poselskiego projektu ustawy o referendum w sprawie ustroju miasta
stolecznego Warszawy.

Komisja, po przedstawieniu projektu i wystuchaniu ekspertéw, przeprowadzita

dyskusj¢. W wyniku glosowania Komisja

- uznala ten projekt za dopuszczalny.

Przewgdniczacy Komisji
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