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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.63.7.2015.RB
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 3 lipca 2015 .

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz.
594 ze zm.)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty nr VIII/49/2015 Rady Gminy Legnickie Pole z dnia 28 maja 2015 r. w sprawie przeprowadzenia
referendum gminnego dotyczacego budowy w Nowej Wsi Legnickiej zaktadu wytwarzajacego energi¢ oraz
inne produkty z odpadow przetwarzanych plazmowo.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 maja 2015 r. Rada Gminy Legnickie Pole podjeta m.in. uchwate nr VIII/49/2015
W sprawie przeprowadzenia referendum gminnego dotyczacego budowy w Nowej Wsi Legnickiej zaktadu
wytwarzajgcego energi¢ oraz inne produkty z odpadow przetwarzanych plazmowo.

Uchwata ta wptyneta do Organu Nadzoru dnia 3 czerwca 2015 r.

W toku badania legalno$ci uchwaly nr VIII/49/2015 Organ Nadzoru stwierdzil, ze narusza ona
art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 706).

W podstawie prawnej uchwaty Rada Gminy powotala si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o0 samorzadzie
gminnym oraz art. 2 ust. 1 pkt 2, art. 4, art. Qust. 1i 2 i art. 10 ust. 1 i 2 ustawy o referendum lokalnym.

Zgodnie zart. 2 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym: "W referendum lokalnym, zwanym dalej
"referendum", mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspdlnoty samorzgdowe;j
wyrazajg w drodze gtosowania swoja wolg:1) w sprawie odwolania organu stanowigcego tej jednostki; 2) co
do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji
organow danej jednostki; 3) w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub
kulturowych wiezi taczacych te wspodlnote.

Mocg § 1 uchwaly nr VIII/49/2015 Rada Gminy Legnickie Pole, dziatajac na podstawie art. 9 ust. 1 i
2 ustawy o referendum lokalnym, zdecydowata o przeprowadzeniu na terenie Gminy referendum w sprawie
budowy wNowej Wsi Legnickiej zakladu wytwarzajgcego energie oraz inne produkty z odpadéw
przetwarzanych plazmowo. Tre$¢ pytania referendalnego okresla § 2 ust. 1 uchwaty nr VIII/49/2015: "Czy
jest Pan/Pani przeciw budowie w Nowej Wsi Legnickiej zakladu wytwarzajacego energi¢ oraz inne
produkty z odpadéw przetwarzanych plazmowo?". Z tresci uchwaty wynika, ze przedmiotem referendum
w Gminie Legnickie Pole jest kwestia zwigzana z przeznaczaniem i zasadami zagospodarowania terenu
w miejscowosci Nowa Wie§ Legnicka dla okreslonego celu w postaci zakazu lokalizacji ibudowy
okreslonej kategorii obiektow budowlanych.
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W toku postepowania nadzorczego Zastepca Wojta Gminy Legnickie Pole w pismach z dnia 25 czerwca
2015r. (sygn. Or.070.2.2015) iz dnia 30 czerwca 2015r. (sygn. Or.070.3.2015) wyjasnit m.in., ze
przedmiotowe referendum odbywa si¢ z inicjatywy organu stanowigcego Rady Gminy Legnickie Pole,
a ponadto na wniosek prywatnego podmiotu planujacego podjecie realizacji przedsigwziecia w postaci
budowy zakladu wytwarzajacego energi¢ oraz inne produkty z odpadéw przetwarzanych plazmowo zostato
wszczgte postepowania administracyjne w sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
realizacji wymienionego przedsigwzigcia.

Majac na uwadze powotany wyzej art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o referendum lokalnym nalezy uzna¢, ze co
do zasady istnieje mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ w drodze referendum lokalnego w sprawie mieszczacej si¢
w zakresie zadan ikompetencji organéw danej jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra dotyczy tej
wspolnoty samorzadowej. Trzeba jednak przyjac istnienie wyjatkdw iz takim wyjatkiem mamy do
czynienia w sprawie niniejszej. W doktrynie panuje przekonanie, ze nie rozstrzyga si¢ w drodze referendum
spraw regulowanych aktem organu jednostki samorzadu terytorialnego, w stosunku do ktérego ustawa
przewiduje obligatoryjne konsultacje. Dotyczy to rozstrzygania w drodze referendum spraw, dla ktorych
przewidziany jest specjalny tryb postgpowania, sa okre§lone procedury, wymagane jest dokonanie
uzgodnien, czy zasiggniecie opinii. Z zakresu przedmiotowego referendum wytaczone sg sprawy niemajace
wprawdzie indywidualnego charakteru, ale dla rozstrzygnigcia ktorych ustawodawca przewidziat
szczegoblne, sformalizowane procedury w celu ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci. Nie jest zatem
mozliwe uchwalenie w referendum aktu prawnego z pominigciem obowiazujacych procedur, jezeli zostaty
szczegotowo uregulowane. Rozstrzygniecie referendalne nie moze zastgpi¢ aktu normatywnego — aktu
prawa miejscowego, jakim jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Uchwalenie tego planu
jest mozliwe po wyczerpaniu wieloetapowej procedury majacej na celu zagwarantowanie ochrony praw
i interesow roznorodnych podmiotéw, przede wszystkim wilascicieli nieruchomosci. Przepisy ustawy
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przewiduja system zawiadomien, opiniowania, uzgodnien,
zglaszania wnioskow, zarzutow, protestow, ktory umozliwia rozwigzywanie konfliktow migdzy interesami
jednostek, wspodlnoty samorzadowe;j i panstwa (E. Olejniczak-Szatowska, "Prawo do udziatu w referendum
lokalnym. Rozwazania na tle ustawodawstwa polskiego", 1.6dz 2002, ss. 162-164)

Organ Nadzoru podkresla, ze ustalanie przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania nastgpuje,
zgodnie zart. 4 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2015 ., poz. 199), w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W przypadku braku
miejscowego planu, zgodnie <zart.4ust.2tej ustawy, okreslenie sposobow zagospodarowania
przestrzennego i warunkow zabudowy, nastgpuje wdrodze decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, ktorg zgodnie z art. 51 i 60 przedmiotowej ustawy wydaje zasadniczo wojt
(burmistrz, prezydent miasta). Oznacza to zatem, ze przedmiot referendum w tym zakresie nie miesci sie
w zakresie kompetencji rady gminy.

Nie ulega watpliwosci, ze w $wietle przepisdéw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
rada gminy, jako organ ustawowo odpowiedzialny za uchwalanie prawa miejscowego w zakresie
planowania przestrzennego, posiada w granicach prawa samodzielno$¢ oraz swobode decydowania
0 przeznaczeniu i okres$lania warunkow zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy. Zgodnie
z art. 15 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, organem wiasciwym do sporzadzenia
projektu planu miejscowego jest wojt (burmistrz, prezydent miasta). W sporzadzaniu projektu planu biorg
udziat organy innych jednostek samorzadu terytorialnego oraz administracji rzagdowej. Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym zapewnia tez udzial czynnika spotecznego w procesie sporzadzania
i uchwalania planu miejscowego. Spoteczenstwo jest powiadamiane, w sposob wskazany w ustawie,
0 podjeciu procedury planistycznej i w toku postepowania kazdy moze sktada¢ wnioski iuwagi, ktore
muszg by¢ przez organ sporzadzajacy projekt planu i ewentualnie (w przypadku nieuwzglgdnienia przez
organ sporzadzajacy) przez organ uchwalajacy plan rozpatrzone. Organ jest rowniez zobowigzany do
zorganizowania dyskusji publicznej nad przyjetymi w projekcie planu rozwigzaniami. Stanowia o tym m.in.
art. 17pkt 1, 9, 11, 12, 13, 14, art.18iart. 19 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Jak wskazuje Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 13 listopada 2012 r. (sygn.
akt 1l OSK 2467/12).: "Powyzsze unormowania prawne wskazuja, ze referendum nie moze zastapic¢
procedury uchwalania planu miejscowego, bowiem wynik referendum moze doprowadzi¢ do rozwigzan
sprzecznych z przepisami uwzglednianymi przy sporzadzaniu planu.". Rowniez w wyroku zdnia
14 stycznia 2014 r. (sygn. akt II OSK 2988/13) Naczelny Sad Administracyjny orzekl, ze referendum
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lokalne i obligatoryjne konsultacje spoteczne sa instytucjami niekonkurencyjnymi, w tym sensie, ze
w sprawach, w ktorych ustawodawca obliguje do przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami, nie moga
by¢ one zastepowane poprzez przeprowadzenie referendum lokalnego. Oznacza to, ze przedmiotem
referendum lokalnego nie moze by¢ kwestia zakazu przeznaczenia terenu dla okreslonego celu lub zakazu
lokalizacji okre$lonych obiektow.

Jak juz wspomniano, zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okreslenie sposobow
zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastgpuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, przy czym: 1) lokalizacj¢ inwestycji celu publicznego ustala si¢ w drodze
decyzji o0 lokalizacji inwestycji celu publicznego; 2) sposodb zagospodarowania terenu i warunki zabudowy
dla innych inwestycji ustala si¢ w drodze decyzji o warunkach zabudowy. Zakres podmiotowy pojecia
strony w postepowaniach administracyjnych dotyczacych wydania wymienionych decyzji wyznaczono
W orzecznictwie sadow administracyjnych na podstawie przewidywanego wptywu planowanej inwestycji na
sytuacj¢ faktyczng podmiotow prawa znajdujacych si¢ w obszarze oddzialywania tej inwestycji, przy czym
stronami moga by¢ tylko wilasciciele lub uzytkownicy wieczySci terenéw oddziatywania planowanej
inwestycji. Wedlug bowiem art. 53 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym: "O
wszczeciu postepowania w sprawie wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz
postanowieniach i decyzji konczacej postgpowanie strony zawiadamia si¢ w drodze obwieszczenia, a takze
W sposdb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci. Inwestora oraz wilascicieli i uzytkownikow
wieczystych nieruchomosci, na ktorych beda lokalizowane inwestycje celu publicznego, zawiadamia si¢ na
pismie.". Z kolei w art. 52 ust. 2 pkt 1 tej ustawy wniosek o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego
powinien zawiera¢ okreslenie granic terenu objetego wnioskiem, przedstawionych na kopii mapy
zasadniczej lub, w przypadku jej braku, na kopii mapy katastralnej, przyjetych do panstwowego zasobu
geodezyjnego i kartograficznego, obejmujacych teren, ktorego wniosek dotyczy, i obszaru, na ktdry ta
inwestycja bedzie oddziatywac (...)". Ostatni przepis ma zastosowanie rowniez przy wydawaniu decyzji
o warunkach zabudowy (art. 64 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).
W sprawie, ktérej przedmiotem jest ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego, przymiot strony
przystuguje osobom uprawnionym w stosunku do nieruchomosci, na ktérej ma byc¢ lokalizowana inwestycja
oraz na ktore rozcigga si¢ wplyw planowanej inwestycji, przy czym wplyw ten nalezy rozumie¢ szeroko,
jako oddzialywanie, o ktorym mowa w art. 52 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym; obszar oddziatywania inwestycji nie musi ogranicza¢ si¢ do nieruchomosci bezposrednio
sgsiadujacych z terenem planowanego przedsigwzigcia (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
19 lutego 2008 r., sygn. akt II OSK 31/07). Stronami postgpowania administracyjnego o ustalenie warunkéw
zabudowy i zagospodarowania terenu mogg by¢ wlasciciele lub uzytkownicy wieczysSci dziatek sgsiednich,
a takze wlasciciele lub uzytkownicy wieczysci dziatek niesgsiadujgcych bezposrednio z terenem planowanej
inwestycji; 0 interesic prawnym tych osOb przesadza zasieg oddzialywania danej inwestycji na
nieruchomosci sasiednie oraz stopien jej ucigzliwosci dla tych nieruchomos$ci (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 24 stycznia 2012r., sygn. akt Il OSK 2105/10). Tak ustalonym stronom
postepowania, oprocz uprawnien z art. 53 ust. 1 cytowanej ustawy, bedzie przyslugiwato prawo do
czynnego udziatu w kazdym stadium postgpowania, a przed wydaniem decyzji do wypowiedzenia si¢ co do
zebranych dowoddw i materiatdéw oraz zgloszonych w toku postepowania zadan- art. 10 § 1 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r.- Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.z 2013 r., poz. 267- dalej: k.p.a.).
Z kolei po wydaniu decyzji bedzie im przystugiwato przewidziane w k.p.a. prawo do jej wzruszenia
w trybie zwyczajnym (art. 127 k.p.a.) badz w trybach nadzwyczajnych (art. 145 i art. 156 k.p.a.)

Gdyby natomiast ograniczy¢ si¢ do samego procesu budowy "zaktadu wytwarzajacego energi¢ oraz inne
produkty z odpadow przetwarzanych plazmowo" to procedury dotyczace budowy inwestycji, wynikaja
z przepisow ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.- Prawo budowlane (Dz.U.z2013r., poz. 1409) isa objete
kompetencjg organéw administracji  architektoniczno-budowlanej. Zgodnie z art. 82 ust. 2 Prawa
budowlanego, w pierwszej instancji wlasciwym organem w zakresie administracji architektoniczno-
budowlanej jest zasadniczo starosta. Ztego tytulu jest on uprawniony do wydawania decyzji
administracyjnych w sprawach okreslonych w ustawie - Prawo budowlane, miedzy innymi pozwolen na
budowe, przy czym, co istotne, w mysl art. 82a tej ustawy, starosta nie moze powierzy¢ gminom, w drodze
porozumienia, spraw z zakresu swojej wlasciwosci, jako organu administracji architektoniczno-budowlanej.
Skoro rada gminy nie moze wydawaé pozwolen na budowe '"zakladow wytwarzajgcych energie", to
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przedmiot referendum, zaproponowany przez Rade Gminy, nie mieSci si¢ w zakresie ustawowych
kompetencji organéw samorzadu gminnego. Samo ztozenie wniosku o wydanie pozwolenia na budowe
powinno by¢ poprzedzone, tak jak w niniejszej sprawie, wydaniem przez m.in. wojta decyzji
0 srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewzigcia- art. 72 ust. 1 pkt 1 i ust. 3 ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r. 0 udostgpnianiu informacji o $rodowisku ijego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko- Dz. U.z?2013r., poz. 1235.
Dodatkowo organ wydajacy decyzje o pozwoleniu na budowe dotyczaca przedsigwzig¢ mogacych znaczaco
oddziatywac na Srodowisko, zgodnie z art. 72 ust. 6 tej ustawy, podaje do publicznej wiadomosci informacje
0 wydanej decyzji i o mozliwos$ciach zapoznania si¢ z jej tre$cig oraz z dokumentacjg sprawy.

W doktrynie podkresla si¢, ze przedmiotem referendum nie mogg by¢ indywidualne sprawy
administracyjne rozstrzygane przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starost¢ lub marszatka
wojewodztwa, w formie decyzji administracyjnej podejmowanej wedlug procedury okreslonej w kodeksie
postepowania administracyjnego, nawet gdyby sprawa dotyczyla tej wspodlnoty (Czaplicki K.W., Dauter B.,
Kisielewicz A., Rymarz F., "Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz.", ABC 2007). Podobnie Naczelny
Sad Administracyjny w powotanym juz wyroku z 13 listopada 2012 r. stwierdzit: "Nie mieszczg si¢
w zakresie przedmiotowym referendum sprawy indywidualne, ktére powinny by¢ zalatwiane przez organ
w drodze aktu administracyjnego w sformalizowanym trybie, z zachowaniem szczegétowo uregulowanej
procedury, z dopuszczeniem $rodkow zaskarzenia majacych na celu kontrole i weryfikacje aktu. Na tej
zasadzie z zakresu referendum nalezy wylaczy¢ sprawy rozstrzygane w trybie kodeksu postepowania
administracyjnego, Ordynacji podatkowej, badz Prawa budowlanego.". Ponadto réwniez w procedurze
administracyjnej zmierzajacej do wydania pozwolenia na budowe (badz jego odmowy) zapewniony jest
udziat czynnika spotecznego, bowiem zgodnie z art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego stronami postepowania
W sprawie pozwolenia na budowe sg, poza inwestorem, rowniez wilasciciele, uzytkownicy wieczysci lub
zarzadcy nieruchomos$ci znajdujacych si¢ w obszarze oddzialtywania obiektu. Podmiotom tym beda
przystugiwaty wskazane juz wcze$niej uprawnienia zwigzane z udziatem w postgpowaniu, regulowane
postanowieniami k.p.a. Referendum nie moze zastgpowaé procedur administracyjnych zwigzanych
z wydawaniem oméwionych wyzej decyzji lokalizacyjno-budowlanych.

W zwigzku z powyzszym postanawia si¢ jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu za posrednictwem Wojewody Dolnoslaskiego — organu nadzoru w terminie 30 dni od jego
dorgczenia.

Zgodnie zart. 92 ustawy o0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznoS$ci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa W zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorg¢czenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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