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w miejscu

OPINIA PRAWNA
Sporzadzona przez radce prawnego Tomasza Uldynowicza w sprawie projektu uchwaty w
sprawie referendum lokalnego

Do opiniujacego zwrdcono sie w dniu 17.2.2025 r, z prosbg o sporzadzenie opinii
prawnej w przedmiocie zgodnosci z prawem projektu uchwaty Rad Miejskiej w Gryfinie,
autorstwa grupy radnych, w sprawie przeprowadzenia referendum gminnego dotyczgcego
utworzenia na terenie Gminy Gryfino Parku Narodowego Doliny Dolnej Odry oraz dalszego
funkcjonowania blokéw weglowych w elektrowni PGE GIEK oddziat Elektrownia Dolha Odra w
Nowym Czarnowie.

Podstawa prawng projektu uchwaty jest m.in. art. 2 ust. 1 pkt 2 i art. 9 ust. 1 ustawy z
dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym. Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje uchwate w sprawie
przeprowadzenia referendum bezwzgledna wiekszoscig gtoséw swojego ustawowego skfadu, z
zastrzezeniem art. 5 ust. 1c. Obligatoryjne elementy uchwaty okresla art. 9 ust. 2 i stanowi on,
ze uchwata, o ktérej mowa w ust. 1, zawiera:

1) pytanie lub pytania referendum albo warianty zaproponowane mieszkaricom jednostki
do wyboru;

2) termin przeprowadzenia referendum;

3) wzér karty do gtosowania oraz wzory naktadek na karty do gtosowania sporzadzonych w
alfabecie Braille'a;

4) kalendarz czynnosci zwigzanych z przeprowadzeniem referendum.

Najwazniejszym i zarazem najtrudniejszym elementem uchwaty w sprawie referendum
lokalnego jest prawidtowe sformutowanie pytania referendalnego. Uchwata musi okreslaé tres¢
pytania lub pytan, ktére majg by¢ zadane w referendum, wzglednie wariantéw odpowiedzi, o
ile beda oni wybieraé sposréd wiecej niz dwéch mozliwych odpowiedzi. Istotne wydaje sig tu
precyzyjne i jednoznaczne zadanie pytan, gdyz tylko wtedy bedzie moina mdwié o
jednoznacznosci referendum. Musi ono réwniez byé w petni zrozumiate dla przecigtnego
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czfowieka, aby mdgt on swiadomie podjaé¢ swojg decyzje [W. taczkowski, Kierunki zmian
polskiego prawa wyborczego (w:) Demokratyczne standardy prawa wyborczego
Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, pod red. F. Rymarza, Warszawa 2005, s. 205, takze:
Uziebto Piotr Jerzy, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz do art. 9 System Informacji
Prawniczej Wolters Kluwer).

W judykaturze wskazuje sie z kolei, ze pytanie referendalne musi zawieraé petne i
rzetelne informacje w sprawie oraz nie moze prowadzi¢ do rozstrzygnieé sprzecznych z
prawem (vide wyrok NSA z 6 grudnia 2017 r. sygn. akt Il OSK 2303/17 i przywotane w nim
wyroki NSA: z 17 czerwca 2014 r. sygn. akt Il OSK 825/14; z 14 stycznia 2014 r. sygn. akt).

Warunkiem legalnego przeprowadzenia referendum jest prawidlowo sformutowana
tres¢ pytania poddanego pod glosowanie, z ktérego w sposdéb jednoznaczny musi wynikaé, w
jakiej sprawie maja zdecydowac mieszkaricy. Obywatele biorgcy udziat w referendum nie moga
sig domyslac jego tresci, lecz muszg mie¢ pewnosé w tym zakresie, jakie skutki ono przyniesie.
Wiasciwe pytanie referendalne musi byé wiec sformutowane jasno, w sposéb zrozumiaty i nie
wprowadzajacy w btad, co do charakteru rozstrzygniecia sprawy.

Z przepisu art. 2 ust. 1 ustawy wynika nadto, ze w referendum lokalnym, mieszkaricy
jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspdlnoty samorzadowe] wyrazaja 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.

Zgodnie za$ z art. 65 tejze ustawy jezeli referendum zakoriczy sie wynikiem
rozstrzygajagcym w sprawie poddanej pod referendum, wiasciwy organ jednostki samorzadu
terytorialnego niezwtocznie podejmie czynnosci w celu jej realizacji.

Przywotane wyzej przepisy wskazujg, ze referendum gminne moze dotyczyé wytacznie
spraw pozostajacych w kompetencjach organéw gminy. Wynika to wprost z tresci art. 2 ust. 1
pkt 2 ustawy, sprawa ma sie miesci¢ "w zakresie zadan i kompetencji organéw danej
jednostki". Zatozenie takie odnosi sie takze do wskazanego w podstawie prawnej punktu 3.
przepisu, méwigcego o "innych istotnych sprawach". Gdyby przyjaé inne rozumienie przepisu,
realizacja art. 65 ustawy, cytowanego wyzej, bytaby niemozliwa - wiasciwy organ jednostki
samorzadu ma obowigzek podjaé czynnosci w celu realizacji rozstrzygniecia, a podjgé je moze
wytacznie w ramach przyznanych mu kompetenciji.

Zgodnie z pogladem Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazonym w wyroku z dnia 26 lutego
2003 r,, K 30/02, art. 2 ustawy nalezy tak interpretowaé, iz nie wylgcza on prawa czlonkéw
lokalnej wspdinoty do decydowania w drodze referendum o istotnych dla tej wspdlnoty
kwestiach, ktére wykraczajg poza zadania i kompetencje lokalnych organdw jednakze czyniac
w tym zakresie zastrzezenie. W kazdym bowiem przypadku, takie w przypadku gdy
referendum bedzie miato charakter opiniodawczy czy konsultacyjny, przedmiotem jego moga
by¢ tylko sprawy wymagajace jednoznacznego rozstrzygniecia (z uwagi na art. 65 u.r.l.), a
zatem takie, ktére wymagaja sformalizowania i czasem uprzednich, a zawsze nastepczych
dziatari jednostki samorzadu terytorialnego. Innymi stowy, referendum opiniodawcze lub



konsultacyjne bedzie mozliwe do przeprowadzenia, jesli tylko ma ono moc wspétksztattowania
proceséw decyzyjnych, odnoszacych sie do wspdlnoty. Jak wskazuje dalej Trybunat
Konstytucyjny prawo do referendum "przystuguje nie tylko w sprawach, ktére ustawowo s3
zastrzezone dla wigzacego rozstrzygniecia przez mieszkaricéw (np. samoopodatkowanie), ale i
w takich, gdzie wola mieszkaricéw wspétksztattuje sposdb zarzadzania sprawami dotyczacymi
tej wspdinoty. Wynik tego referendum z formalnoprawnego punktu widzenia nie jest
wprawdzie wigzacy co do sposobu zatatwienia sprawy, jednak obliguje organy wiadz
publicznych do okreslonego zachowania". "Oznacza to, ze w zakresie zadan publicznych,
zastrzezonych ustawowo dla innych wiadz i organéw zaréwno paristwowych, jak i
samorzadowych - mieszkaricy majg prawo wypowiadania sie tylko w zakresie, w jakim
postanowienia odpowiednich ustaw (uchwat) mogg stanowi¢ materie referendum, zas wynik
takiego referendum moze oddziatywac ksztattujaco - w istniejgcym porzadku konstytucyjnym -
na spos6b rozstrzygniecia sprawy dotyczacej takze danej wspéinoty samorzadowe;.

Przenoszac powyzsze na grunt opiniowanej uchwaly, w ocenie opiniujacego, w
pierwszym pytaniu referendalnym, brak jest precyzyjnie okreslonych granic przysztego parku
narodowego, ktdre majg przebiega¢ (w przysztosci) w granicach administracyjnych Gminy
Gryfino. W tredci pytania powotano sie wprawdzie na granice przysztego parku narodowego
proponowane przez Ministra Srodowiska i Klimatu jednakze nie wskazano tych granic w samym
pytaniu referendalnym ani nie dotaczajgc tresci projektowanych granic parku narodowego do
karty do gtosowania. Nie wskazano tez miejsca gdzie mozna zapoznaé sie z projektowanymi
granicami parku narodowego, ktére maja by¢ przedmiotem referendum. Byé moze wynika to z
faktu, ze granice te nie zostaty jeszcze ostatecznie ustalone i nie zostaty skonkretyzowane np. w
projekcie rozporzadzenia Rady Ministréw wydanym na podstawie art. 10 ust. 1 ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody. W pytaniu referendalnym powinny byé¢ jednak
precyzyjnie wskazane granice przysztego parku narodowego. Jezeli projektowane granice parku
ewaluowaty to w pytaniu referendalnym powinna znalez¢ sie ta wersja granic lub warianty
granic przysztego parku narodowego, ktdre sg faktycznym przedmiotem pytania
referendalnego, a nie dokonanie w drodze referendum oceny samej idei (pomystu) utworzenia
parku narodowego. W swietle bowiem art. 10 ust. 4 ustawy o ochronie przyrody kompetencja
rady gminy ograniczajg sie tylko do uzgodnienia z Radg Ministréw granic parku narodowego.
Sama decyzja o utworzeniu parku narodowego jest kompetencjg zastrzezong dla Rady
Ministréw i nie moze by¢ przedmiotem referendum. Brak precyzyjnych granic przysztego parku
narodowego okreslonych w pytaniu referendalnym moze stwarza¢ mylne wrazenie, ze pytanie
referendalne dotyczy wyrazenia zgody na utworzenie parku narodowego na terenie Gminy
Gryfino, co wykraczatoby juz poza kompetencje Rady Miejskiej w Gryfinie.

O czym byla mowa juz wyzej pytanie referendalne musi zawieraé petne i rzetelne
informacje w sprawie bedacej przedmiotem referendum lokalnym. Mieszkaricy biorgcy udziat
w referendum powinni by¢ swiadomi nad czym gtosuja. Brak okreslenia granic przysztego parku
narodowego w pytaniu referendalnym daje podstawe do zbyt swobodnej interpretacji pytania
referendalnego gdyz nie daje mieszkaricom petnych informacji co do przedmiotu referendum.
Moze tez stanowi¢ prdébe uzyskania ,blankietowe]” opinii mieszkaricéw na temat granic
przysztego parku narodowego. Nie mozna wykluczyé, ze moze to takie rodzi¢ praktyczne
trudnosci nad oceng mocy wigzacej referendum (art. 56 ust. 1 i art. 65 u.r.l.) w przypadku gdy




nastapi w przysztosci, a wiec po ogtoszeniu referendum, korekta (zmiana) granic parku
narodowego podlegajgca uzgodnieniu z Radg Miejskg w Gryfinie w trybie art. 10 ust. 4 u.o.p..
Jezeli ostateczny ksztatt granic parku narodowego przedstawiony przez Rade Ministréw Radzie
Miejskiej do uzgodnienia w trybie art. 10 ust. u.o.p. bedzie inny niz dotychczas prezentowany
przez Ministerstwo Srodowiska i Klimatu wariant lub warianty, powstang watpliwosci o moc
wigzgcg wynikow referendum lokalnego gdyz zmienity sie okolicznosci (przebieg uzgadnianych
granic parku narodowego).

Odnosnie drugiego z pytan referendalnych, w ocenie opiniujgcego, wykracza ono poza
granice kompetencji Rady Miejskiej w Gryfinie. O czym byta juz mowa wczesniej w referendum
mieszkaricy gminy wyrazajg swojg wole co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej
wspolnoty, mieszczacej sie w zakresie zada i kompetencji organéw danej jednostki.
Tymczasem pytanie referendalne numer dwa w swojej poczgtkowej czesci odnosi sie do
sktadnika przedsigbiorstwa, ktérego Gmina Gryfino nie jest wtascicielem, nie moze nim
rozporzadza¢ i nie moze decydowal o jego sposobnie wykorzystania. Bloki weglowe w
elektrowni PGE GIEK w Nowym Czarnowie stanowig wtasnos¢ spotki prawa handlowego PGE
GIEK S.A., ktérej akcjonariuszem nie jest Gmina Gryfino (jedynym akcjonariuszem jest PGE
Polska Grupa Energetyczna SA). Rada Miejska w Gryfinie nie ma kompetencji do decydowania o
dalszym funkcjonowaniu blokdéw weglowych w elektrowni gdyz jest to autonomiczna decyzja
jej wiasciciela (spotki PGE GIEK SA). Nawet jesli decyzja ta ma istotne znaczenie dla
spotecznosci lokalnej. Rada Miejska moze co najwyze] podejmowacé niewigzace adresatow
apele o nielikwidowaniu blokéw weglowych,

Juz wiec tylko z tego punktu widzenia drugie pytanie referendalne jest obarczone wadg
prawna.

Opiniujacy ma swiadomosc¢ tego, ze Rada Miejska w Gryfinie ma pewne kompetencje do
podejmowania decyzji w sprawach majgtkowych przekraczajacych zakres zwykiego zarzadu,
dotyczacych (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a) i lit. f) ustawy o samorzadzie gminnym. Mam tu na mysli
podejmowanie uchwat w sprawie wyrazenia zgody na nabywanie nieruchomosci albo
tworzenia i przystepowania do spétek. Moze wiec podjaé¢ uchwate np. w sprawie wyrazenia
zgody na nabycie udziatéw/akcji w spétce prawa handlowego bedgcej witascicielem blokéw
weglowych lub na nabycie nieruchomosci na ktérej owe bloki weglowe sie znajdujg. Rzecz
jednak w tym, ze koricowa czes¢ pytania referendalnego numer dwa jest zbyt ogdlnikowa i
niejednoznaczna. Nie okresla ona ani formy przejecia zaktadu przez Gmine Gryfino (nabycie
nieruchomosci wraz z budynkami i instalacji czy udziatéw/akcji w spdtce prawa handlowego
bedacej wtascicielem blokdw weglowych) , sktadnikéw majgtkowych, ktére majg zostac nabyte
przez Gmineg, ani nawet tego czy nabycie ma odby¢ sie odptatnie czy nieodptatnie. Pytanie nie
dostarcza mieszaicom gminy rzetelnych informacji do $wiadomego oddania gtosu w
referendum, w tym o przewidywanych skutkach dla spofecznosci lokalnej (takze finansowych)
jakie wigzaé miatoby sie z przejeciem zaktadu elektrowni z blokami weglowymi przez Gmine
Gryfino.

Nadto opiniujacy wskazuje, ze w projekcie uchwaty, w jej uzasadnieniu, zabrakio takze
informacji o Zrddtach pokrycia skutkéw finansowych jakie wigza¢ sie beda z podjeciem
uchwaty, a wiec z jakich zrédet zostang pokryte koszty referendum lokalnego (druk kart do



gtosowania, diety czlonkéw komisji, dowdd oséb niepetnosprawnych do lokali, druk
materiatow referendalnych etc.). Jest to zas element obligatoryjny projektu uchwaty §65 ust. 2
pkt 7 statutu Gminy Gryfino.

Zwracam takze uwage na wynikajacg z §67 ust. 1 statutu Gminy Gryfino koniecznoé¢
zaopiniowania projektu uchwaty przez Burmistrza, a takze przez Skarbnika Gminy Gryfino gdyz
niewatpliwie rodzi skutki finansowe.

Radca prawny
/ Tomasz Uldynowicz







