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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.115.2024.AB
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 14 czerwca 2024 r.

Na podstawie art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 107),

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty nr I1I/10/2024 Rady Powiatu Hajnowskiego z dnia 28 maja 2024 r. w sprawie przeprowadzenia
referendum lokalnego w sprawie sposobu zarzadzania obszarem Puszczy Biatowieskiej.

UZASADNIENIE

W dniu 28 maja 2024 r. Rada Powiatu Hajnowskiego podjeta uchwate NrI11/10/2024, ktora wptyneta
do organu nadzoru w dniu 28 maja 2024 r. i z urzedu poddana zostata kontroli legalnosci.

Przeprowadzona analiza wykazala, iz podjeta zostata z istotnym naruszeniem prawa, w zwigzku z czym
w dniu 7 czerwca 2024 r. wszczete zostalo postgpowanie nadzorcze. Zgodnie bowiem z art. 79 ust. 1 ustawy
o samorzadzie powiatu, uchwala organu powiatu sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewaznosci uchwaty
w catos$ci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia jej dorgczenia
organowi nadzoru.

W ocenie organu nadzoru uchwala w sposoéb istotny narusza przepis art. 17 ust. 1
w zw. z art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 1317
Z pozn. zm.), poprzez postanowienie o przeprowadzeniu referendum lokalnego na podstawie wniosku
mieszkancow, ktory zawiera pytanie sformulowane w sposéb niejednoznaczny i mogacy wprowadzad
w blad uczestnikéw referendum oraz art. 14 ust. 2 ww. ustawy, poprzez brak jednoznacznego okreslenia
przedmiotu zamierzonego referendum na kartach, na ktérych zbiera si¢ podpisy popierajace wniosek
w sprawie przeprowadzenia referendum.

Jak stanowi art. 17 ust. | ww. ustawy organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje
uchwate w sprawie przeprowadzenia referendum, jezeli wniosek mieszkancéw spelnia wymogi ustawy oraz
nie prowadzi do rozstrzygnig¢ sprzecznych z prawem; organ stanowigcy jest zwigzany tresciag wniosku.
Zgodnie z art. 15 ust. 2 ustawy wniosek o przeprowadzenie referendum powinien zawiera¢ pytanie lub pytania
referendum albo warianty zaproponowane do wyboru, ajezeli wniosek dotyczy referendum w sprawie
samoopodatkowania - cel lub cele oraz zasady samoopodatkowania.

Ustawa o referendum lokalnym okresla zatem dwa kryteria oceny wniosku. Organ stanowigcy bada
czy wniosek mieszkancow o przeprowadzenie referendum spelnia wymogi ustawy oraz czy nie prowadzi
do rozstrzygnig¢ sprzecznych z prawem.

W kwestii sprawdzenia, czy wniosek mieszkancow o przeprowadzenie referendum spelnia wymogi ustawy,
przepisy ustawy o referendum lokalnym (art. 16 ust. 2 ustawy) przewiduja powolanie przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego komisji, ktorej zadaniem jest sprawdzenie ztozonego wniosku pod tym
katem.
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Wadliwos¢ wniosku o przeprowadzenie referendum polegajaca na tym, ze w wyniku referendum mogltyby
zapa$¢ rozstrzygnigcia sprzeczne z prawem jest wynikiem oceny referendum z punktu widzenia zgodnos$ci
z przepisami prawa, a zatem nie dotyczy bezposrednio samego wniosku. Wniosek moze spetniaé wymogi
ustawy, sprawa moze dotyczy¢ wspdlnoty samorzadowej i miescic si¢ w zakresie zadan i kompetencji organow
danej jednostki, jednakze inne przepisy prawne moga sta¢ na przeszkodzie rozstrzyganiu takiej sprawy
w drodze referendum. Chodzi tu o przepisy prawa powszechnie obowigzujacego, w tym rOwniez przepisy
prawa miejscowego.

Ponadto dokonujac oceny czy wniosek mieszkancéw o przeprowadzenie referendum spelnia wymogi
okreslone przepisami ustawy o referendum lokalnym oraz nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych
z prawem, nalezy zwr6ci¢ uwage na sposob sformulowania pytania referendalnego, bowiem ,,warunkiem
przeprowadzenia referendum, w Swietle art. 15 ust. 2 ustawy o referendum lokalnym, jest prawidlowo
sformulowana tre§¢ pytania poddawanego pod glosowanie, z ktérego w sposob jednoznaczny musi
wynika¢, w jakiej sprawie maja zdecydowaé¢ mieszkancy” (wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2014r.,
sygn. akt I OSK 2988/13).

W § 4uchwaly Rada Powiatu Hajnowskiego postanowita, ze: Glosujgcy w referendum odpowiadajq
na pytanie: "Czy popierasz funkcjonujgcy od stu lat model zarzqdzania Puszczq Biatowieskq realizowany przez
administracje Lasow Panstwowych oraz Bialowieskiego Parku Narodowego przy udziale samorzgdow
i spotecznosci lokalnej w oparciu o funkcjonujgce przepisy prawa o gospodarce lesnej, towieckiej i ochronie
przyrody z zachowaniem mozliwosci korzystania przez mieszkancow regionu z dobrodziejstw Puszczy
Biatowieskiej?".

W ocenie organu nadzoru tres¢ pytania referendalnego zawartego w § 4 uchwaty nie zostata sformutowana
w sposob prawidlowy. Nie jest bowiem jasne co nalezy rozumieé przez ,funkcjonujgcy od stu lat model
zarzqdzania Puszczq Bialowieskq realizowany przez administracje Lasow Panstwowych oraz Biatowieskiego
Parku Narodowego przy udziale samorzqdow i spolecznosci lokalnej”, atakze jakich konkretnie przepisow
dotyczy zwrot ,,w oparciu o funkcjonujqce przepisy prawa o gospodarce lesnej, fowieckiej i ochronie przyrody”
oraz co konkretnie oznacza ,.zachowanie mozliwosci korzystania przez mieszkancow regionu z dobrodziejstw
Puszczy Biatowieskiej”.

Nie sposob stwierdzi¢ co nalezy rozumie¢ przez sformutowanie ,,model zarzqdzania”, ktore nie wystepuje
w przepisach przytaczanych w pytaniu referendalnym. Mozna jedynie dominiemywac czy intencja inicjatora
referendum jest to by obszar Puszczy Biatowieskiej byl zarzadzany przez podmioty, ktore zarzadzaja nim
obecnie, czy tez to by uprawnienia tych podmiotéw nie zostaly zmienione, czy tez by nie zmienit si¢ obszar
przez nie zarzadzany, czy tez by przepisy stanowigce podstawe ich dziatalnosci nie ulegly zadnej zmianie
w przysztosci. Intencja wnioskodawcow moze by¢ tez zupetnie odmienna, a z tak postawionego pytania nie jest
mozliwe jej jednoznaczne odczytanie, co prowadzi do wniosku, ze tres¢ pytania referendalnego moze by¢
roznie interpretowana przez uczestnikow referendum.

Ponadto skoro nie sposéb ustali¢ co konkretnie nalezy rozumie¢ przez sformutowanie ,,model zarzqdzania”
nie sposob rowniez moéwi¢ o niezmiennym i funkcjonujacym od stu lat ,,modelu zarzqdzania”, tym bardziej,
ze na przestrzeni tak dlugiego okresu przepisy bedace podstawa zarzadzania lasami wchodzacymi w skiad
Puszczy Bialowieskiej byly wielokrotnie nowelizowane. W szczeg6lno$ci dotyczy to ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2023 r. poz. 1336 z pézn. zm.) oraz ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r.
o lasach (Dz. U. 22024 r. poz. 530), na podstawie ktérych dziatajg podmioty zarzadzajace lasami Puszczy
Biatowieskiej, tj. Biatowieski Park Narodowy z siedziba w Biatowiezy (panstwowa osoba prawna dziatajaca
na podstawie ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody) oraz Panstwowe Gospodarstwo Lesne
Lasy Panstwowe (lasami stanowigcymi wlasnos¢ Skarbu Panstwa zarzadza Panstwowe Gospodarstwo Les$ne
Lasy Panstwowe, zwane dalej "Lasami Panstwowymi" - art. 4 ust. 1 ustawy o lasach).

Ponadto przytaczany w tresci pytania referendalnego zwrot ,funkcjonujgce przepisy prawa o gospodarce
lesnej, lowieckiej i ochronie przyrody” takze nie jest jednoznaczny. Mozna bowiem jedynie domniemywac,
ktore konkretnie zapisy ustaw regulujacych wskazang materie miatyby ,,uzyskaé poparcie” w ramach
referendum lokalnego. Pytanie referendalne nie identyfikuje w sposéb precyzyjny ani konkretnego,
zindywidualizowanego aktu prawnego (a tym bardziej konkretnej normy prawnej), ktorego miatoby dotyczy¢
referendum. Odpowiadajac na pytanie referendalne uczestnicy referendum sami musieliby identyfikowac,
ktore z ustaw zwigzanych z przedmiotowg materig chcg (lub nie chcg) respektowac (zob. wyrok WSA
we Wroctawiu z dnia 19 sierpnia 2021 r., sygn. akt III SA/Wr 229/21).
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Réwniez sformutowanie ,z zachowaniem mozliwosci korzystania przez mieszkancow regionu
z dobrodziejstw Puszczy Bialowieskiej”, moze by¢ roznie rozumiane. Nalezy przy tym zauwazy¢,
ze w odniesieniu do mozliwosci korzystania z lasu nie sposob mowi¢ o niezmiennosci, bowiem wynika ona
w znacznej mierze z planu urzadzenia lasu sporzadzanego na 10 lat, stosownie do tresci art. 18 ust. 1 ustawy
o lasach. Jak stanowi art. 7 ust. 1 ustawy o lasach trwale zrownowazong gospodarke lesng prowadzi si¢ wedlug
planu urzadzenia lasu lub uproszczonego planu urzadzenia lasu, natomiast zgodnie z art. 18 ust. 4 pkt 3
ww. ustawy plan urzgdzenia lasu zawiera m.in. okreslenie zadan, w tym w szczeg6lnosci dotyczacych:

a) ilodci przewidzianego do pozyskania drewna, okreslonego oddzielnie jako etat migzszosciowy uzytkdéw
rebnych oraz etat powierzchniowy uzytkow przedrebnych,

b) zalesien i odnowien,

¢) pielegnowania i ochrony lasu, w tym rowniez ochrony przeciwpozarowej,
d) gospodarki towieckiej,

e) potrzeb w zakresie infrastruktury techniczne;j.

Zachowanie mozliwosci korzystania przez mieszkancow regionu z dobrodziejstw Puszczy Biatowieskiej
nie wynika zatem wylacznie z przepisow prawa o gospodarce lesnej, towieckiej i ochronie przyrody, o ktérych
mowa w pytaniu referendalnym, co powoduje, ze zalozenie zawarte w tresci pytania, moze wprowadza¢ w blad
uczestnikéw referendum lokalnego.

Powyzsze wskazuje, ze tres¢ pytania referendalnego jest niejednoznaczna i moze by¢ rdéznie rozumiana,
atym samym nie zostala sformulowana w sposob prawidtowy. W ocenie organu nadzoru tre$¢ pytania
referendalnego nie moze by¢ uzupeliana domniemaniami, ktére miatyby odzwierciedla¢ wlasciwy sens
postawionego pytania i jednoczes$nie ukazywaé, niewyrazong wprost w pytaniu, mysl inicjatora referendum,
a taka wlasnie sytuacja zachodzi w przedmiotowej sprawie.

Jak stwierdzit WSA w Krakowie w wyroku z dnia 2 grudnia 2021 r., sygn. akt IIIl SA/Kr 1315/21 ,,wskaza¢
nalezy, ze sposob ujecia w art. 17 ust. 1 u.r.l. przestanek umozliwiajacych podje¢cie uchwaty o przeprowadzeniu
referendum wskazuje, ze wniosek ten musi spetniac nie tylko wymogi ustawy, ale nie moze réwniez prowadzic¢
do rozstrzygnie¢ sprzecznych zprawem. Nie tylko wiec przedmiot referendum, ale rowniez sposoéb
sformulowania pytania referendalnego podlegaja ocenie organu. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze raz
sformutowane przez inicjatorow referendum pytanie nie moze podlega¢ Zadnym zmianom ani wymaga¢é
wyjasnien. Zuwagi na fakt, ze ani organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, ani sad
administracyjny, zwigzani trescig wniosku, nie mogg zmieni¢ pytania referendalnego, to sposob jego
sformulowania, wskazujacy osobom uczestniczacym w referendum lokalnym jego charakter, jest niezwykle
istotny. Pytanie musi jednoznacznie wskazywa¢ na wiazacy lub opiniodawczy (konsultacyjny) charakter
referendum. Wtasciwe pytanie referendalne powinno by¢ sformutowane jasno, w sposodb zrozumiatly
i nie wprowadzajacy w btad co do charakteru rozstrzygniecia sprawy. Jezeli zatem referendum nie ma miec
charakteru wigzacego, lecz tylko opiniodawcze (konsultacyjne), to wymagaloby ono sformutowania pytania,
aby w sposob przejrzysty i komunikatywny informowalo uczestnikoéw referendum o jego charakterze
(zob. wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 357/12)”.

Nalezy podkresli¢, ze w przedmiotowej sprawie niezaleznie od tego czy w ramach referendum wigkszo$¢
glosujacych udzieli odpowiedzi TAK, czy tez NIE, organy samorzadu terytorialnego nie beda zobowigzane
do podjecia zadnych konkretnych dziatan, bowiem nie posiadaja w tym zakresie zadnych uprawnien. Tres¢
pytania referendalnego wkracza bowiem w sfere¢ dzialan ustawodawcy - dotyczy kwestii zarzadzania Puszcza
Biatowieska, uregulowanej w przepisach rangi ustawowe;j. Nie jest zatem jasne jakie skutki miatyby wynikna¢
z przedmiotowego referendum lokalnego. Teza postawiona w pytaniu referendalnym moze by¢ potencjalnie
mylaca dla uczestnikow referendum o tyle, ze moga (w razie odpowiedzi pozytywnej) pozostawaé
w przekonaniu, ze wynik referendum lokalnego spowoduje, iz zachowany zostanie blizej niesprecyzowany
»model zarzqdzamia Puszczq Biatowieskq”, ktore to sformulowanie moze by¢ rdznie rozumiane przez
uczestnikow referendum.

Ponadto tres¢ pytania nie moze wprowadza¢ mieszkancoOw w blad co do charakteru rozstrzygnigcia
referendalnego, natomiast w przedmiotowej sprawie nie jest jasne czy intencja inicjatora referendum jest
przeprowadzenie referendum wigzacego, czy tez opiniodawczego. Biorgc pod uwagg, iz pytanie referendalne
nie dotyczy uprawnien organdéw samorzadu terytorialnego nalezatoby przyjaé, ze ma ono charakter
opiniodawczy. Jak bowiem wskazuje orzecznictwo sadow administracyjnych ,,w sprawach zastrzezonych
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do kompetencji organdéw innych wiladz, niz organy tej jednostki samorzadowej, mieszkancy nie mogg
wypowiada¢ si¢ w drodze referendum wigzgcego, lecz opiniodawczego lub konsultacyjnego - pod warunkiem
wszakze, iz znajduje to oparcie w porzadku ustanowionym przez Konstytucj¢ oraz odpowiednie ustawy”
(wyrok NSA z dnia 2 lutego 2016 r., sygn. akt I OSK 2851/15). Opiniodawczy charakter referendum nie zostat
jednak w zaden sposob zaznaczony w pytaniu referendalnym.

Jak wskazuje orzecznictwo sadéw administracyjnych ,nie mozna dopusci¢ do przeprowadzenia
referendum, ktore byloby sprzeczne zprawem Iub prowadziloby do frustracji wsrod wyborcow
(tak w momencie glosowania, jak ipodzniej), gdyz zadane pytanie nie jest jednoznaczne (co do charakteru
referendum, jego przedmiotu lub skutkow), a w konsekwencji wyrazona w referendum wola mieszkancow
nie moze by¢ zrealizowana z powodu bezprawnos$ci lub nieprecyzyjnosci pytania” (wyrok WSA w Warszawie
z dnia 25 maja 2017 r., sygn. akt I SA/Wa 613/17). Jednoznaczne ustalenie czy referendum ma charakter
wiazacy czy opiniodawczy jest konieczne, bowiem zgodnie z art. 65 ustawy o referendum lokalnym, jezeli
referendum zakonczy si¢ wynikiem rozstrzygajacym w sprawie poddanej pod referendum, wlasciwy organ
jednostki samorzadu terytorialnego niezwtocznie podejmie czynnosci w celu jej realizacji.

Sposob sformulowania pytania referendalnego moze prowadzi¢ uczestnikow referendum do btednego
wniosku, ze jego pozytywny wynik skutkowaé bedzie konkretnym dziataniem wtadz w zakresie zachowania
albo zmiany ,,modelu zarzqdzania Puszczq Bialowieskq” (niezaleznie od tego jak rozumiejg ww. pojecie).

Warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze gdyby przyjac, iz referendum ma charakter wiazacy twierdzaca
odpowiedz na sformutowane przez inicjatorow referendum pytanie prowadzitaby do ograniczenia uprawnien
organow panstwowych uczestniczacych w procedurze ustawodawczej, co nie znajduje oparcia w przepisach
obowigzujacego prawa. Przedmiotowa uchwala poddaje pod rozstrzygnigcie w drodze referendum te kategorie
spraw, dla ktorych uchwalenia konieczne jest zachowanie okre$lonego trybu postgpowania — procedury
uchwalania ustaw. Tym samym tak zainicjowane referendum prowadzitoby do rozstrzygnigcia, ktorego wynik
bylby nie do pogodzenia zpowszechnie obowigzujagcym prawem. Bezposrednie wyrazenie woli przez
mieszkancéw nie moze prowadzi¢ do ograniczenia uprawnien organow uczestniczacych procesie
ustawodawczym, tj. Sejmu, Senatu i Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. W systemie demokratycznym wola
spotecznosci lokalnej nie moze zastgpowaé prawidlowo funkcjonujacych organow panstwowych, ktorych
uprawnienia okreslaja przepisy powszechnie obowigzujacego prawa.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze ,,warunkiem legalnego przeprowadzenia referendum jest prawidlowo
sformutowana tre$¢ pytania poddanego pod glosowanie, z ktorego w sposdb jednoznaczny musi wynikaé
w jakiej sprawie maja zdecydowaé mieszkancy. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego zwraca
si¢ uwagg, ze pytanie referendalne musi zawiera¢ peine irzetelne informacje w sprawie (por. wyrok NSA
z dnia 14 stycznia 2014 r., sygn. akt Il OSK 2988/13, (w:) CBOSA) oraz nie moze prowadzi¢ do rozstrzygnigc
sprzecznych z prawem” (wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2016 r., sygn. akt Il OSK 1236/16). W ocenie organu
nadzoru pytanie referendalne nie zostato sformutowane w sposéb prawidlowy — jest ono niejednoznaczne oraz
moze wprowadza¢ w blad potencjalnych uczestnikéw referendum.

W przedmiotowej sprawie doszto rowniez do naruszenia art. 14 ust. 2 ustawy o referendum lokalnym,
zgodnie z ktérym podpisy zbiera si¢ na kartach, zktérych kazda zawiera informacje o przedmiocie
zamierzonego referendum oraz o tym, ze poparcia nie mozna wycofa¢. Wynika to z faktu, iz na kartach, na
ktorych zbiera si¢ podpisy popierajace wniosek w sprawie przeprowadzenia referendum, przedmiot
zamierzonego referendum okre$lono w sposob zbyt ogoélny wskazujac jedynie, iz dotyczy ono ,,sposobu
zarzgdzania obszarem Puszczy Biatowieskiej”. Okres$lajac przedmiot referendum w taki sposdb pozostawiono
inicjatorowi referendum catkowita swobode w zakresie postawienia pytania referendalnego, co nalezy uznac
za niedopuszczalne.

Skoro bowiem warunkiem przeprowadzenia referendum jest zebranie poparcia okreslonej liczby
mieszkancéw uprawnionych do glosowania to nie mozna doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej mogg powstac
watpliwosci, czy osoby podpisane na kartach do glosowania w istocie popierajag wystgpienie z wnioskiem
o przeprowadzenie referendum (ktérego elementem jest konkretne pytanie referendalne), a taka sytuacja moze
mie¢ miejsce w przedmiotowej sprawie.

Jakkolwiek zatem tre$¢ pytania referendalnego nie musi si¢ znalez¢ na kartach, na ktorych zbiera si¢
podpisy popierajagce wniosek w sprawie przeprowadzenia referendum, nie ulega watpliwosci, ze z kart tych
powinno jednoznacznie wynikaé, iz osoby na nich podpisane popierajg inicjatywe¢ wystapienia z wnioskiem
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w konkretnej sprawie, co powoduje, ze okreslajgc przedmiot sprawy na ww. kartach powinno si¢ co najmniej
wskaza¢ istotne elementy pytania majgcego by¢ przedmiotem referendum.

W przedmiotowe] sprawie tres¢ pytania referendalnego w znaczacy sposob odbiega od przedmiotu
referendum okreslonego na kartach, na ktérych zbiera si¢ podpisy popierajace wniosek w sprawie
przeprowadzenia referendum. W tre$ci pytania wskazano bowiem: "Czy popierasz funkcjonujgcy od stu lat
model zarzqdzania Puszczqg Biatowieskq realizowany przez administracje Lasow Panstwowych oraz
Biatowieskiego Parku Narodowego przy udziale samorzgdow i spotecznosci lokalnej w oparciu o funkcjonujgce
przepisy prawa o gospodarce lesnej, towieckiej i ochronie przyrody z zachowaniem mozliwosci korzystania
przez mieszkancow regionu z dobrodziejstw Puszczy Biatowieskiej?".

Ze sposobu okreslenia przedmiotu referendum na kartach, na ktorych zbiera si¢ podpisy popierajace
wniosek w sprawie przeprowadzenia referendum, w zaden sposéb nie wynika, iz przedmiot ten obejmuje
uzyskanie poparcia dla ,funkcjonujgcego od stu lat modelu zarzqdzania Puszczqg Bialowieskq”,
LWfunkcjonujgcych przepisow prawa o gospodarce lesnej, towieckiej i ochronie przyrody”, czy tez ,,zachowania
mozliwosci korzystania przez mieszkancow regionu z dobrodziejstw Puszczy Biatowieskiej”. W ocenie organu
nadzoru taka sytuacja powoduje watpliwosci, czy osoby podpisane na kartach wistocie popieraja
przeprowadzenie referendum, ktérego przedmiotem jest pytanie w brzmieniu okreslonym we wniosku
o przeprowadzenie referendum lokalnym, co w sposob istotny narusza art. 14 ust. 2 ustawy o referendum
lokalnym.

W $wietle powyzszego zasadne jest stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaly w calosci.
Majac na wzgledzie powyzsze, orzeczono jak na wstepie.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze shuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku, za posrednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

z up. Wojewody Podlaskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Agnieszka Kryston
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