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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.I11.4131.1.38.2025
WOJEWODY OPOLSKIEGO

z dnia 26 maja 2025 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1465 z pdzn. zm.) stwierdzam niewazno$¢ w calosci uchwaly nr XIV/79/2025 Rady Gminy Cisek
z dnia 28 kwietnia 2025 r. w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego dotyczacego lokalizacji
turbin wiatrowych na terenie Gminy Cisek — z powodu istotnego naruszenia prawa.

UZASADNIENIE

W dniu 28 kwietnia 2025 r. Rada Gminy Cisek, powotujac si¢ m.in. na art. 2 ust. 1 pkt 2 1 3, art. 4, art. 9
ust. 112, art. 10 ust. 112 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2025 1. poz. 472),
podjeta uchwate nr X1V/79/2025 w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego dotyczacego lokalizacji
turbin wiatrowych na terenie Gminy Cisek. Przedmiotowy akt wplynal do organu nadzoru w dniu
29 kwietnia 2025 t.

W kwestionowanej uchwale Rada Gminy Cisek postanowila o przeprowadzeniu na terenie gminy
referendum lokalnego w sprawie lokalizacji turbin wiatrowych (§ 1). W § 2 tego aktu ustalono nast¢pujace
tresci pytan referendalnych: 1) ,,Czy wyrazasz zgode¢ na planowang przez inwestoréw lokalizacje
1 w konsekwencji budowg turbin wiatrowych na obszarze miejscowosci: Kobylice, Landzmierz, Roszowice,
Roszowicki Las, Steblow oraz Sukowice?”; 2) ,,Czy wyrazasz zgode na planowang przez inwestorow
lokalizacj¢ i w konsekwencji budowg turbin wiatrowych na obszarze miejscowosci: Btazejowice, Dzielnica,
Miejsce Odrzanskie, Nieznaszyn, Podlesie, Roszowice oraz Lany”. Rada Gminy Cisek wyznaczyta réwniez
date referendum (§ 3), okreslita kalendarz czynno$ci zwigzanych z jego przeprowadzeniem (§ 4, zatacznik
nr 1) oraz ustalita wzor i tres¢ karty do glosowania, w tym naktadki sporzadzonej w alfabecie Braille’a (§ 51 6,
zataczniki nr 2 1 3). Uchwala nr XV/83/2025 Rada Gminy Cisek postanowita, ze przedmiotowy akt traci
moc. Rozstrzygnigciem nadzorczym z dnia 22 maja 2025 r., nr PN.I11.4131.1.39.2025, Wojewoda Opolski
stwierdzit niewazno$¢ w catosci uchwaty nr XV/83/2025 Rady Gminy Cisek z dnia 6 maja 2025 r.
w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego dotyczacego lokalizacji turbin wiatrowych na terenie
Gminy Cisek — z powodu istotnego naruszenia prawa.

W ocenie Wojewody Opolskiego uchwata nr XIV/79/2025 Rady Gminy Cisek zostata podj¢ta z istotnym
naruszeniem prawa, tj. art. 2 ust. 1 pkt 2 i 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 wspolnoty samorzadowej moga decydowac, w drodze referendum,
o sprawach dotyczacych tej wspolnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wyboréw 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 url. w referendum lokalnym mieszkancy jednostki samorzgdu
terytorialnego jako cztonkowie wspolnoty samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania swojg wole co do
sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji
organow danej jednostki oraz w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub
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kulturowych wiezi taczacych te wspolnote. Jak wynika z art. 4 u.r.l. referendum moze by¢ przeprowadzone
na wniosek organu stanowiagcego danej jednostki samorzadu terytorialnego lub na wniosek okreslonej liczby
mieszkancéw. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego — stosownie do art. 9 ust. 1 u.rl. —
podejmuje uchwate w sprawie przeprowadzenia referendum bezwzgledng wigkszoScig glosow swojego
ustawowego skladu, z zastrzezeniem art. 5 ust. 1c. Ustawodawca w art. 9 ust. 2 u.r.l. okreslit elementy, ktore
muszg by¢ zawarte w ww. uchwale, tj.: pytanie lub pytania referendum albo warianty zaproponowane
mieszkancom jednostki do wyboru; termin przeprowadzenia referendum; wzor karty do glosowania oraz
wzory naktadek na karty do glosowania sporzadzonych w alfabecie Braille'a i kalendarz czynnosci
zwiagzanych z przeprowadzeniem referendum.

Rada Gminy Cisek w uchwale nr XIV/79/2025 zawarta wszystkie obligatoryjne elementy okreslone przez
ustawodawce. Wazng okoliczno$cia majaca znaczenie dla oceny ww. aktu sg skutki rozstrzygniecia, ktore
moze zosta¢ przyjete w referendum. Chodzi tutaj o skutki, ktore bylyby sprzeczne z obowiazujacym
porzadkiem prawnym. Dotyczy to oczywiscie tych rozstrzygni¢é, ktore wykraczalyby poza materi¢
przekazang do zakresu dziatania samorzadu terytorialnego, ale réwniez tych, ktére prowadzityby do
sprzecznosci z aktami prawnymi wyzszego rzgdu, w tym ustawami. Co prawda art. 17 ust. 1 u.r.l. odnosi si¢
wprost do wniosku mieszkancoéw, a nie inicjatywy organu stanowiacego danej jednostki — co jednak nie
oznacza, ze referendum zainicjowane przez rad¢ gminy moze prowadzi¢ do rozstrzygnieé, ktore beda
niezgodne z przepisami powszechnie obowigzujacymi. Zgodnie bowiem z zasada legalizmu, uregulowana
w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie
i w granicach prawa. Prawo nie tylko stanowi kompetencj¢ do ich dzialania, ale jest rowniez zrodlem
nakazow i zakazow wyznaczajacych ramy prawne (procedury) tego dziatania. Organy wtadzy publicznej nie
moga dowolnie pomija¢ zwigzania granicami prawa, rowniez przy organizacji referendum lokalnego. Dla
wyznaczenia tych granic konieczne jest uwzglednienie regulacji obowigzujacych w zakresie materii objgtej
planowanymi pytaniami referendalnymi (por. wyrok NSA z dnia 17 wrzesnia 2019 r., sygn. akt II OSK
2232/19). Tymczasem pytania, ktore mialy by¢ przedmiotem referendum lokalnego zainicjowanego przez
Rade Gminy Cisek (§ 2 uchwaty nr XIV/79/2025), prowadza do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem,
tj. z przepisami ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2024 1. poz. 1130 z po6zn. zm.), zwanej dalej u.p.z.p. — z tego tez wzgledu konieczne jest
stwierdzenie niewazno$ci w cato$ci ww. aktu.

W ocenie tut. organu nadzoru pytania referendalne zawarte w kwestionowanej uchwale mieszcza si¢
w zakresie spraw nalezacych do kompetencji organéw gminy. Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy
o samorzadzie gminnym do zadan wilasnych gminy nalezg w szczegdélnosci sprawy tadu przestrzennego,
gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej. Nalezy mie¢ jednak
na uwadze, ze ustawodawca skonkretyzowat ww. zadania w przepisach u.p.z.p., ktore okreslaja procedure
i instrumenty prawne stuzace ich wykonaniu. Dodatkowo odnotowaé 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 wylacznie na podstawie planu miejscowego. Ustalanie
przeznaczenia terenu i okreslenie sposobow jego zagospodarowania nastgpuje, stosownie do art. 4 ust. 1
u.p.z.p., w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W przypadku braku miejscowego planu
okreslenie sposoboéw zagospodarowania przestrzennego i warunkow zabudowy, nastepuje w drodze decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania przestrzennego, ktdre zgodnie z art. 51 1 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 samodzielno$¢ oraz swobode decydowania
o przeznaczeniu i okres§lania warunkéw zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy. Wiladztwo
planistyczne organu stanowigcego jest jednak ograniczone nie tylko przez normy zawarte w poszczegdlnych
aktach administracyjnego prawa materialnego (prawo ochrony srodowiska, ochrony zabytkéw, ochrony
przyrody), ale rowniez przez normy zawarte w u.p.z.p. Procedura sporzadzania miejscowego planu jest
rozbudowana i sformalizowana, a zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. istotne naruszenie trybu sporzadzania
planu miejscowego, a takze wlasciwosci organdw, powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub
czgsci. Organem wiasciwym 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 udzial organy innych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz administracji rzadowej. Cze$¢ z tych organdow wydaje niewiazace
opinie, ale z kolei wydawane przez inne organy uzgodnienia maja charakter wigzacy i tylko pozytywne
stanowisko organu jest warunkiem uchwalenia aktu planistycznego w danej postaci (art. 23 i 24 u.p.z.p.).
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Przepisy u.p.z.p. oraz ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych zapewniajg tez udziat
czynnika spolecznego w procesie sporzadzania i uchwalania planu miejscowego. Spoteczenstwo jest
powiadamiane, w sposdb wskazany w ustawie, o podje¢ciu procedury planistycznej i w toku postepowania
kazdy moze sktada¢ wnioski, ktére musza by¢ rozpatrzone przez organ sporzadzajacy projekt planu. Organ
jest rowniez zobowigzany do zorganizowania konsultacji spotecznych dotyczacych projektu planu.
Rozwigzania te pozwalajg na wyrazenie rzeczywistej woli mieszkancow danej gminy w procesie
ksztattowania polityki przestrzennej, na wielu jej etapach. Uznanie dopuszczalnos$ci referendum
dotyczacego formutowania zalozen planistycznych sprzeciwialoby si¢ obowigzujagcym przepisom
ustawowym, ktore w szczegdlowej procedurze, przyznajac uprawnienie do rozstrzygania tej kwestii
organowi uchwatodawczemu, gwarantujg udziat lokalnego spoteczenstwa w $cisle okreslonych formach,
wsrod ktorych nie wymienia si¢ referendum lokalnego. Co réwniez istotne, referendum nie moze zastapic¢
procedury uchwalania planu miejscowego, bowiem wynik referendum moze doprowadzi¢ do rozwiazan
sprzecznych z przepisami uwzglednianymi przy sporzadzaniu planu, np. bylby sprzeczny z uzgodnieniami
(por. wyroki: NSA z dnia 20 marca 2014 r., sygn. akt [l OSK 344/14, WSA w Poznaniu z dnia 16 wrze$nia 2015 r.,
sygn. akt Il SA/Po 731/15 oraz NSA z dnia 20 wrzesnia 2016 r., sygn. akt II OSK 1709/16).

Na gruncie niniejszej sprawy warto dodatkowo odnotowaé, ze Gmina Cisek w uzasadnieniu do
kwestionowanej uchwaly akcentuje opiniodawczy charakter przedmiotowego referendum. W ocenie tut.
organu nadzoru sposob sfomutowania pytania ,,Czy wyrazasz zgod¢ na planowang przez inwestorow
lokalizacje i w konsekwencji budowe (...)” nie daje argumentacji dla oceny wylacznie opiniujacego
charakteru referendum. Jezeli bowiem referendum zakonczy si¢ wynikiem rozstrzygajacym w sprawie
poddanej pod referendum, wilasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego niezwltocznie podejmie
czynno$ci w celu jej realizacji (art. 65 u.r.l.). Skoro zatem wiasciwy organ zobowiazany jest do podjecia
ww. czynnosci, to w przypadku sformulowania pytania ,,Czy wyrazasz zgode na planowang przez
inwestorow lokalizacje i w konsekwencji budowe (...)”, rozstrzygajacy wynik referendum (tak — wyrazam
zgode lub nie — nie wyrazam zgody) bedzie miat na kanwie niniejszej sprawy bezposrednie przelozenie na
merytoryczng tres¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a samo referendum bedzie
stanowito ingerencj¢ w $cisle okreslong procedur¢ uchwalania ww. aktu. Ze wzgledu na art. 65 u.r.l.
rozstrzygnigcie podjete w drodze referendum musi pozostawaé w zgodno$ci z obowigzujagcym prawem.
Przy czym zgodnos$¢ te nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze referendum nie moze by¢ zorganizowane, gdy
rozstrzygajacy wynik bytby nie do pogodzenia z powszechnie obowigzujacym prawem, jak i wtedy gdy
samo poddanie okreslonej sprawy trybowi referendum naruszyloby prawo, poniewaz dla tego rodzaju
sprawy akty normatywne powszechnie obowiazujace przewiduja inng, obowiazkowg procedure (por. wyrok
NSA z dnia 13 listopada 2012 r., sygn. akt II OSK 2467/12).

Podsumowujac — rozstrzygnigcie referendalne, niezaleznie nawet od swojego charakteru, nie moze
zastapi¢ aktu prawa miejscowego, jakim jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, ani tez
ingerowa¢ w procedure jego podejmowania (co moze mie¢ przetozenie na merytoryczng tres¢ aktu).
Uchwalenie planu jest mozliwe po wyczerpaniu okreslonej ustawowo, wieloetapowej procedury majgcej na
celu zagwarantowanie ochrony praw i interesoOw roznorodnych podmiotow, przede wszystkim wiascicieli
nieruchomosci. Przepisy u.p.z.p. przewiduja system zawiadomien, opiniowania, uzgodnien, zglaszania
wnioskoéw, zarzutdéw, protestow, ktéry umozliwia rozwigzywanie konfliktow miedzy interesami jednostek,
wspolnoty samorzagdowej i panstwa (por. E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udzialu w referendum
lokalnym. Rozwazania na tle ustawodawstwa polskiego, £.6dz 2002, s. 162-164). Co wigcej, skoro wylaczna
kompetencje do okreslania kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy i uchwalania planoéw
miejscowych ma rada gminy, to tym samym rozstrzyganie sprawy, ktora wchodzi w zakres dokumentow
planistycznych, nie przez rad¢ gminy, ale przez mieszkancéw gminy w drodze referendum lokalnego
stanowi takze naruszenie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym. Nalezy mie¢ bowiem na
wzgledzie, ze rozstrzygniccie zapadle w referendum gminnym bedzie obligowato rad¢ gminy do
wprowadzenia stosownych zmian do gminnych dokumentoéw planistycznych. Zdaniem sadow
administracyjnych nie mozna w drodze referendum zobowigza¢ rady gminy do uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, tym bardziej w ksztalcie bedgcym wynikiem referendum (por.
wyrok NSA z dnia 21 lipca 1999 r., sygn. akt. IV SA 2452/98).

Majac na uwadze powyzsze, stwierdzam jak na wstepie. Uchwata nr XIV/79/2025 Rady Gminy Cisek
z dnia 28 kwietnia 2025 r. w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego dotyczacego lokalizacji turbin
wiatrowych na terenie Gminy Cisek zostata podj¢ta z istotnym naruszeniem prawa, co czyni stwierdzenie jej
niewazno$ci w catosci za uzasadnione i konieczne. Nie zmienia tego fakt uchylenia przedmiotowego aktu



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Opolskiego -4 - Poz. 1348

przez Rade Gminy Cisek uchwata nr XV/83/2025 z dnia 6 maja 2025 r. Kwestionowana uchwala
nr XIV/79/2025 weszta w zycie z dniem jej podjecia, tj. z dniem 28 kwietnia 2025 r. Biorac pod uwagg tres¢
ustalonego w niej kalendarza czynno$ci zwigzanych z referendum (przewidujacego m. in. rozpoczecie
kampanii referendalnej, zgtaszanie kandydatéw na cztonkéw Gminnej Komisji ds. referendum), przyjaé
trzeba, ze uchwala ta mogla wywota¢ skutki prawne. Co wigcej, Wojewoda Opolski rozstrzygnigciem
nadzorczym z dnia 22 maja 2025 r., nr PN.II1.4131.1.39.2025, stwierdzil niewazno$§¢ w catosci uchwaly
nr XV/83/2025 (ktéra zawierata przepis uchylajacy uchwale nr XIV/79/2025). Aby zatem uniknaé
watpliwosci w zakresie mozliwosci procedowania referendum lokalnego na podstawie uchwaty
nr XIV/79/2025, w ocenie organu nadzoru konieczne jest stwierdzenie jej niewaznosci.

Na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym w zw. z art. 54 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r.
poz. 935 z pdzn. zm.) niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu za posrednictwem Wojewody Opolskiego w terminie 30 dni od dnia jego
doreczenia.

Z up. Wojewody Opolskiego
Dyrektor

Wydziatu Prawnego i Nadzoru
Radca Prawny

Joanna Sachanbinska
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