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Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym

(Dz. U. z 2024 r. poz. 1465 z p6zn. zm.)

stwierdzam

niewaznos$¢ w catosci uchwaty Nr XV/83/2025 Rady Gminy Cisek z dnia 6 maja 2025 r. w
sprawie przeprowadzenia referendum gminnego dotyczgcego lokalizacji turbin wiatrowych

na terenie Gminy Cisek — z powodu istotnego naruszenia prawa.

Uzasadnienie

W dniu 6 maja 2025 r. Rada Gminy Cisek, powotujgc sie m.in. na art. 2 ust. 1 pkt 2 i
3,art. 4, art. Qust. 1i 2, art. 10 ust. 1i 2 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum
lokalnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 472), podjeta uchwate Nr XV/83/2025 w sprawie
przeprowadzenia referendum gminnego dotyczgcego lokalizacji turbin wiatrowych na

terenie Gminy Cisek. Przedmiotowy akt wptynat do organu nadzoru w dniu 7 maja 2025 r.

W kwestionowanej uchwale Rada Gminy Cisek postanowita o przeprowadzeniu na
terenie gminy referendum lokalnego w sprawie lokalizacji turbin wiatrowych (§ 1). W § 2

tego aktu ustalono nastepujgce tresci pytan referendalnych: 1) ,Czy jeste$ za planowang
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przez inwestorow lokalizacjg i w konsekwencji budowg turbin wiatrowych na obszarze
miejscowosci: Cisek, Kobylice, Landzmierz, Roszowice, Roszowicki Las, Stebléw oraz
Sukowice?”; 2) ,Czy jeste$ za planowang przez inwestorow lokalizacjg i w konsekwencji
budowg turbin wiatrowych na obszarze miejscowosci: Btazejowice, Dzielnica, Miejsce
Odrzanskie, Nieznaszyn, Podlesie, Roszowice oraz tany?”. Rada Gminy Cisek wyznaczyta
rbwniez date referendum (§ 3), okreslita kalendarz czynno$ci zwigzanych z jego
przeprowadzeniem (§ 4, zatacznik nr 1) oraz ustalita wzér i tres¢ karty do gtosowania, w
tym naktadki sporzgdzonej w alfabecie Braille’a (§ 5 i 6, zatgczniki nr 2 i 3). W § 8
postanowiono, ze traci moc uchwata nr XIV/79/2025 Rady Gminy Cisek z dnia 28 kwietnia
2025 r. w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego dotyczgcego lokalizacji turbin

wiatrowych na terenie Gminy Cisek.

W ocenie Wojewody Opolskiego uchwata Nr XV/83/2025 Rady Gminy Cisek zostata
podjeta z istotnym naruszeniem prawa, tj. art. 2 ust. 1 pkt 2i 3, art. 9 ust. 1 w zw. z art. 65

ustawy o referendum lokalnym, zwanej dalej u.r.l.

Jak wynika z art. 170 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. z 1997 Nr 78 poz. 483 z pdzn. zm.), cztonkowie wspodlnoty samorzgdowej mogg
decydowa¢, w drodze referendum, o sprawach dotyczgcych tej wspdlnoty, w tym o
odwotaniu pochodzgcego z wyborow bezposrednich organu samorzadu terytorialnego.

Zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okreslajg przepisy u.r.l.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 2 i 3 u.r.l. w referendum lokalnym mieszkancy jednostki
samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspolnoty samorzgdowej wyrazajg w drodze
gtosowania swojg wole co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczgcej tej wspolnoty,
mieszczgcej sie w zakresie zadan i kompetencji organdéw danej jednostki oraz w innych
istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych Ilub kulturowych wiezi
tagczgcych te wspolnote. Jak wynika z art. 4 u.r.l. referendum moze by¢ przeprowadzone na
wniosek organu stanowigcego danej jednostki samorzgdu terytorialnego lub na wniosek
okreslonej liczby mieszkancédw. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego —
stosownie do art. 9 ust. 1 u.rl. — podejmuje uchwate w sprawie przeprowadzenia

referendum bezwzgledng wiekszoscig gtoséw swojego ustawowego skiadu, z
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zastrzezeniem art. 5 ust. 1c. Ustawodawca w art. 9 ust. 2 u.r.l. okreslit elementy, ktére
muszg byé zawarte w ww. uchwale, tj.: pytanie lub pytania referendum albo warianty
zaproponowane mieszkancom jednostki do wyboru; termin przeprowadzenia referendum;
wzér karty do gtosowania oraz wzory nakfadek na karty do gtosowania sporzgdzonych w

alfabecie Braille'a i kalendarz czynnosci zwigzanych z przeprowadzeniem referendum.

Rada Gminy Cisek w uchwale Nr XV/83/2025 zawarta wszystkie obligatoryjne
elementy okreslone przez ustawodawce. Wazng okolicznoscig majgca znaczenie dla oceny
ww. aktu sg skutki rozstrzygniecia, ktore moze zostac przyjete w referendum. Chodzi tutaj o
skutki, ktore bytyby sprzeczne z obowigzujgcym porzgdkiem prawnym. Dotyczy to
oczywiscie tych rozstrzygnie¢, ktore wykraczatyby poza materie przekazang do zakresu
dziatania samorzadu terytorialnego, ale rowniez tych, ktére prowadzityby do sprzecznosci z
aktami prawnymi wyzszego rzedu, w tym ustawami. Co prawda art. 17 ust. 1 u.r.l. odnosi
sie wprost do wniosku mieszkancéw, a nie inicjatywy organu stanowigcego danej jednostki
— co jednak nie oznacza, ze referendum zainicjowane przez rade gminy moze prowadzi¢ do
rozstrzygnie¢, ktore bedg niezgodne z przepisami powszechnie obowigzujgcymi. Zgodnie
bowiem z zasadg legalizmu, uregulowang w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Prawo nie tylko
stanowi kompetencje do ich dziatania, ale jest rowniez Zrodiem nakazow i zakazéw
wyznaczajgcych ramy prawne (procedury) tego dziatania. Organy wiadzy publicznej nie
mogg dowolnie pomija¢ zwigzania granicami prawa, rowniez przy organizacji referendum
lokalnego. Dla wyznaczenia tych granic konieczne jest uwzglednienie regulacji
obowigzujgcych w zakresie materii objetej planowanymi pytaniami referendalnymi (por.
wyrok NSA z dnia 17 wrzeénia 2019 r., sygn. akt Il OSK 2232/19). Tymczasem pytania,
ktore miaty by¢ przedmiotem referendum lokalnego zainicjowanego przez Rade Gminy
Cisek (§ 2 uchwaty Nr XV/83/2025), prowadzg do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem, {j. z
przepisami ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130 z pézn. zm.), zwanej dalej u.p.z.p. — z tego tez

wzgledu konieczne jest stwierdzenie niewaznosci w catosci ww. aktu.

W ocenie tut. organu nadzoru pytania referendalne zawarte w kwestionowanej
uchwale mieszczg sie w zakresie spraw nalezgcych do kompetencji organéw gminy.
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Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzgdzie gminnym do zadan wtasnych
gminy nalezg w szczegdlnosci sprawy tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami,
ochrony srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej. Nalezy mieC jednak na uwadze, ze
ustawodawca skonkretyzowat ww. zadania w przepisach u.p.z.p., ktére okreslajg procedure
i instrumenty prawne stuzgce ich wykonaniu. Dodatkowo odnotowac trzeba, ze zgodnie z
art. 3 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (Dz.
U. z 2024 r. poz. 317) lokalizacja elektrowni wiatrowej nastepuje wytgcznie na podstawie
planu miejscowego. Ustalanie przeznaczenia terenu i okreslenie sposobdéw jego
zagospodarowania nastepuje, stosownie do art. 4 ust. 1 u.p.z.p., w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. W przypadku braku miejscowego planu okreslenie
sposobdéw zagospodarowania przestrzennego i warunkéw zabudowy, nastepuje w drodze
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania przestrzennego, ktére zgodnie z art. 51

i 60, wydaje zasadniczo wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Rada gminy, jako organ ustawowo odpowiedzialny za uchwalanie prawa
miejscowego W zakresie planowania przestrzennego, posiada w granicach prawa
samodzielnos¢ oraz swobode decydowania o przeznaczeniu i okreslania warunkéw
zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy. Wiadztwo planistyczne organu
stanowigcego jest jednak ograniczone nie tylko przez normy zawarte w poszczegolnych
aktach administracyjnego prawa materialnego (prawo ochrony s$rodowiska, ochrony
zabytkéw, ochrony przyrody), ale réwniez przez normy zawarte w u.p.z.p. Procedura
sporzgdzania miejscowego planu jest rozbudowana i sformalizowana, a zgodnie z art. 28
ust. 1 u.p.z.p. istotne naruszenie trybu sporzgdzania planu miejscowego, a takze
wiasciwosci organéw, powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.
Organem wtasciwym do sporzadzenia projektu planu miejscowego jest, zgodnie z art.
15 ust. 1 u.p.z.p., wojt (burmistrz, prezydent miasta). W sporzadzaniu projektu planu biorg
udziat organy innych jednostek samorzadu terytorialnego oraz administracji rzgdowe;.
Czesc¢ z tych organéw wydaje niewigzgce opinie, ale z kolei wydawane przez inne organy
uzgodnienia majg charakter wigzgcy i tylko pozytywne stanowisko organu jest warunkiem
uchwalenia aktu planistycznego w danej postaci (art. 23 i 24 u.p.z.p.). Przepisy u.p.z.p. oraz
ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych zapewniajg tez udziat czynnika
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spotecznego w procesie sporzgdzania i uchwalania planu miejscowego. Spoteczenstwo jest
powiadamiane, w sposob wskazany w ustawie, o podjeciu procedury planistycznej i w toku
postepowania kazdy moze sktadaé wnioski, ktére muszg by¢ rozpatrzone przez organ
sporzgdzajgcy projekt planu. Organ jest rowniez zobowigzany do zorganizowania
konsultacji spotecznych nad przyjetymi w projekcie planu rozwigzaniami. Rozwigzania te
pozwalajg na wyrazenie rzeczywistej woli mieszkancow danej gminy w procesie
ksztattowania polityki przestrzennej, na wielu jej etapach. Uznanie dopuszczalnosci
referendum dotyczgcego formutowania zatozen planistycznych sprzeciwiatoby sie
obowigzujgcym przepisom ustawowym, ktére w szczegotowej procedurze, przyznajgc
uprawnienie do rozstrzygania tej kwestii organowi uchwatodawczemu, gwarantujg udziat
lokalnego spoteczenstwa w sScisle okreslonych formach, wsrod ktérych nie wymienia sie
referendum lokalnego. Co réwniez istotne, referendum nie moze zastgpi¢ procedury
uchwalania planu miejscowego, bowiem wynik referendum moze doprowadzi¢ do
rozwigzan sprzecznych z przepisami uwzglednianymi przy sporzadzaniu planu, np. bytby
sprzeczny z uzgodnieniami (por. wyroki: NSA z dnia 20 marca 2014 r., sygn. akt Il OSK
344/14, WSA w Poznaniu z dnia 16 wrzesnia 2015 r., sygn. akt Il SA/Po 731/15 oraz NSA z
dnia 20 wrzes$nia 2016 r., sygn. akt Il OSK 1709/16).

Na gruncie niniejszej sprawy warto dodatkowo odnotowac, ze Gmina Cisek w
uzasadnieniu do kwestionowanej uchwaty akcentuje opiniodawczy charakter
przedmiotowego referendum. W wyroku z dnia 17 wrzesnia 2019 r., sygn. akt Il OSK
2232/19, NSA uznat, ze sposéb sfomutowania pytania ,Czy jeste$ za lokalizacjg (...)" nie
daje argumentacji dla oceny wytgcznie opiniujgcego charakteru referendum. Jezeli bowiem
referendum zakonczy sie wynikiem rozstrzygajgcym w sprawie poddanej pod referendum,
wiasciwy organ jednostki samorzgdu terytorialnego niezwtocznie podejmie czynnosci w celu
jej realizacji (art. 65 u.r.l.). Skoro zatem wiasciwy organ zobowigzany jest do podjecia ww.
czynnosci, to nawet w przypadku sformutowania pytania ,Czy jeste$ za lokalizacjg (...)",
rozstrzygajacy wynik referendum (tak — jestem za lub nie — nie jestem za) bedzie miat na
kanwie niniejszej sprawy bezposrednie przetozenie na merytoryczng tres¢ miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, a samo referendum bedzie stanowito ingerencje
w Scisle okreslong procedure uchwalania ww. aktu. Ze wzgledu na art. 65 u.r.l.
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rozstrzygniecie podjete w drodze referendum musi pozostawa¢é w zgodnosci z
obowigzujgcym prawem. Przy czym zgodno$¢ te nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze
referendum nie moze by¢ zorganizowane, gdy rozstrzygajgcy wynik bytby nie do
pogodzenia z powszechnie obowigzujagcym prawem, jak i wtedy gdy samo poddanie
okreslonej sprawy trybowi referendum naruszytoby prawo, poniewaz dla tego rodzaju
sprawy akty normatywne powszechnie obowigzujgce przewidujg inng, obowigzkowa

procedure (por. wyrok NSA z dnia 13 listopada 2012 r., sygn. akt || OSK 2467/12).

Podsumowujgc — rozstrzygniecie referendalne, niezaleznie nawet od swojego
charakteru, nie moze zastgpiC aktu prawa miejscowego, jakim jest miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, ani tez ingerowac¢ w procedure jego podejmowania (co
moze mie¢ przetozenie na merytoryczng tre$¢ aktu). Uchwalenie planu jest mozliwe po
wyczerpaniu okreslonej ustawowo, wieloetapowej procedury majgcej na celu
zagwarantowanie ochrony praw i interesow réznorodnych podmiotow, przede wszystkim
witascicieli nieruchomosci. Przepisy u.p.z.p. przewidujg system zawiadomien, opiniowania,
uzgodnien, zgtaszania wnioskow, zarzutéw, protestow, ktéry umozliwia rozwigzywanie
konfliktbw miedzy interesami jednostek, wspdlnoty samorzadowej i panstwa (por. E.
Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym. Rozwazania na tle
ustawodawstwa polskiego, £6dz 2002, s. 162-164). Co wiecej, skoro wytgczng kompetencje
do okreslania kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy i uchwalania planow
miejscowych ma rada gminy, to tym samym rozstrzyganie sprawy, ktora wchodzi w zakres
dokumentow planistycznych, nie przez rade gminy, ale przez mieszkancéw gminy w drodze
referendum lokalnego stanowi takze naruszenie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie
gminnym. Nalezy mieC bowiem na wzgledzie, ze rozstrzygniecie zapadte w referendum
gminnym bedzie obligowato rade gminy do wprowadzenia stosownych zmian do gminnych
dokumentow planistycznych. Zdaniem sgdow administracyjnych nie mozna w drodze
referendum zobowigzac rady gminy do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, tym bardziej w ksztatcie bedgcym wynikiem referendum (por. wyrok NSA z
dnia 21 lipca 1999 r., sygn. akt. [V SA 2452/98).

Majagc na uwadze powyzsze, stwierdzam jak na wstepie. Uchwata nr Nr XV/83/2025
Rady Gminy Cisek z dnia 6 maja 2025 r. w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego
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dotyczagcego lokalizacji turbin wiatrowych na terenie Gminy Cisek zostata podjeta z istotnym
naruszeniem prawa, co czyni stwierdzenie jej niewaznosci w catosci za uzasadnione i

konieczne.

Na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. z art. 54 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U. 22024 r.poz. 935 z pdézn. zm.) niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze moze byc¢
zaskarzone do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Opolu za posrednictwem

Wojewody Opolskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

Z up. Wojewody Opolskiego

Joanna Sachanbinska
radca prawny
Dyrektor Wydziatu

Prawnego i Nadzoru

Prowadzgcy sprawe: Joanna Piekarz, radca prawny, Wydziat Prawny i Nadzoru, tel. 77 45 24 462.
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