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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 20 wrzesnia 2016 roku

Naczelny Sad Administracyjny w skiadzie: v
Przewodni_ézacy: sedzia NSA Zdzistaw Kostka (spr.)
Sedziowie sedzia NSA Grzegorz Czerwinski

| { sedzia del. NSA Janina Kosowska

Protokolant sekretarz sgdowy Anna Dziosa-Pludowska

po rozpoznaniu w dniu 20 wrze$nia 2016 roku

na rozprawie w [zbie Ogélnoadministracyjnej

sprawy ze skargi kasacyjnej Krzysztofa Czarkowskiego, Heleny Czarkowskiej,
Roberta Stepinskiego, Katarzyny Luch, 'Karola Skataskiego, Grazyny Gornej,
Stawomira Gmiata, Marty Heiser

od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu

z dnia 16 wrzesnia 2015 r. sygn. akt Il SA/Po 731/15

w sprawie ze skargi Krzysztofa Czarkowskiego, Heleny Czarkowskiej, Roberta
Stepinskiego, Katarzyny Luch, Karola Skataskiego, Grazyny Goérnej, Stawomira
Gmiata, Marty Heiser

na uchwate Rady Miejskiej w Lwowku

Z dnia 23 lipca 2015 r. nr VIII/70/2015

w przedmiocie odrzucenia wniosku o przeprowadzenie referendum gminnego

oddala skarge kasacyjna
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UZASADNIENIE

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu wyrokiem z 16 wrzeénia 2015r.,
sygn. akt Il SA/Po 731/15, oddalit skarge Krzysztofa Czarkowskiego, Heleny
Czarkowskiej, Roberta Stepiriskiego, Katarzyny Luch, Karola Skataskiego, Grazyny
Gomej, Stawomira Gmigta i Marty Heiser (inicjatoréw referendum) na uchwate Rady
Miejskiej w Lwowku z dnia 23 lipca 2015r. nr VII/70/2015 o odrzucenie wniosku
mieszkancéw o przeprowadzenie referendum.

Skrzgcy wystapili z inicjatywa przeprowadzenia w Gminie Lwowek referendum, w
ktorym miano odpowiedzie¢ na nastepujgce pytanie: ,Czy jest Pani/Pan za
uchwaleniem zmiany Studium uwarunkowan i Kkierunkéw zagospodarowania
przestrzennego  gminy Lwowek oraz uchwaleniem  Miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Lwowek, ktérych zapisy okreélajg odlegtosé
poszczegolne] budowli sitowni wiatrowej nie mniejsza niz 3 km od strefy zabudowy
mieszkaniowe]?”

Zaskarzong uchwata Rada Miejska w Lwowku, powoltujgc sie na art. 18 ust. 2 pkt
15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym oraz na art. 18 ustawy z dnia
15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, odrzucita wniosek inicjatoréw referendum.
Organ administracji uznal, ze wniosek o przeprowadzenie referendum spemhiat
wszystkie wymogi ustawy, jednakze prowadzit do rozstrzygnieé sprzecznych z prawem.
W ocenie organu sprzeczno$é ta polegataby na naruszeniu:

- wytacznej wilasciwosci rady gminy w zakresie uchwalania studium
uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych
plandw zagospodarowania przestrzennego, wynikajacej z art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o
samorzadzie gminnym,

- kompetencji innych organéw administracji, upowaznionych do uzgadniania
projektow studium i planu miejscowego, wynikajacych z art. 11 pkt 8 oraz art. 17 pkt 6
lit. b i ¢ ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,

- trybu przygotowania do uchwalenia zmiany studium, okreslonego w art, 9 — 12
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz trybu przygotowania do
uchwalenia planu miejscowego, okreslonego w art. 14 — 20 tej ustawy.

W zwigzku z tym Rada Miejska na podstawie art. 18 w zw. z art. 17 ust. 1 ustawy
o referendum lokalnym podjeta uchwate o odrzuceniu wniosku o przeprowadzenie
referendufn.
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Sad pierwszej instancji oddalajac skarge uznat, ze trafne bylo stanowisko Rady
Gminy, wedtug ktérego wniosek skarzacych o przeprowadzenie referendum prowadzi
do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem. Za istotne uznat, ze art. 65 ustawy ©
referendum lokalnym naktada na wiasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego
obowigzek niezwlocznego podjecia czynnosci w celu realizacji rozstrzygajacego wyniku
referendum. W zwigzku z tym stwierdzit, Ze referendum nie moze by¢ zorganizowane
wowczas, gdy rozstrzygajgcy wynik bylby nie do pogodzenia z powszechnie
obowigzujagcym prawem oraz wtedy, gdy samo poddanie okreslonej sprawy trybowi
referendum naruszytoby prawo, poniewaz dla tego rodzaju sprawy prawo przewiduje
inna obowiazkowsg procedure. Dalej wskazat, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o
samorzgdzie gminnym zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdélnoty nalezy do zadan
whlasnych gminy, a zadania te obejmujg sprawy fadu przestrzennego, gospodarki
nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej. Z kolei na
podstawie art. 18 ust. 1 pkt 5 powotanej ustawy, w ramach prowadzenia polityki
przestrzennej, do wytgcznej kompetencji rady gminy nalezy jedynie uchwaianie studium
uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego. Taka kompetencja wynika réwniez z
przepiséw art. 3 ust. 1 i art. 4 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

Nastepnie Sgd pierwszej instancji stwierdzit, ze przyjmujac, ze inicjatorom
referendum chodzito o wyraZenie zgody na Iokaliz.acj't-;- elektrowni wiatrowych, to
zaskarzona uchwata jest zgodna z prawem. Wskazal, ze ustalanie przeznaczenia
terenu i zasad jego zagospodarowania nastepuje, zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu  przestrzennym, w. miejscowym  planie
zagospodarowania przestrzennego. W przypadku, za$§ braku miejscowego planu,
zgodnie z art. 4 ust. 2 powotanej ustawy, okreslenie sposobdw zagospodarowania
przestrzennego i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w drodze decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, kiéra co do zasady wydaje wojt (burmistrz,
prezydent miasta). Z tego wynika, zdaniem Sadu pierwszej instancji, ze przedmiot
referendum nie miesci sie w zakresie kompetencji rady gminy.

Sad pierwszej instancji stwierdzit tez, ze nie ulega watpliwosci, iz w Swietle
przepisdw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym rada gminy, jako
organ ustawowo odpowiedzialny za uchwalanie prawa miejscowego w zakresie
planowania przestrzennego, posiada w granicach prawa samodzielnoéé oraz swobode

decydowania o przeznaczeniu i okre$laniu warunkéw zagospodarowaniu
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przestrzennego na terenie gminy. To tak zwane wiadztwo planistyczne jest jednak
ograniczone nie tylko przez normy zawarte w poszczego6lnych aktach administracyjnego
prawa materialnego (prawo ochrony $rodowiska, ochrony zabytkéw, ochrony przyrody),
ale rowniez przez normy zawarte w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Procedura sporzadzania miejscowego planu jest rozbudowana i
sformalizowana, a zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym istotne naruszenie trybu sporzadzania planu miejscowego, a takze
wiasciwosci organdw, powoduje niewazno$é¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.
Organem wia$ciwym do sporzadzenia projektu planu miejscowego jest wojt (burmistrz,
prezydent miasta). W sporzadzaniu projektu planu biorg tez udziat organy innych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz administracji rzadowej. Cze$¢ z tych organdw
wydaje niewiazgce opinie, ale z kolei wydawane przez inne organy uzgodnienia maja
charakter wigzgcy. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zapewnia
tez udzial czynnika spofecznego w procesie sporzadzania i uchwalania planu
miejscowego. Spoteczenstwo jest powiadamiane, w sposdb wskazany w ustawie, o
podjeciu procedury planistycznej i w toku postepowania kazdy moze sktadaé wnioski i
uwagi, ktore musza by¢ przez organ sporzadzajgcy projekt planu rozpatrzone. Organ
ten jest rowniez zobowiazany do zorganizowania dyskusji publicznej nad przyjetymi w
projekcie planu rozwigzaniami. Zmiana planu miejscowego, jak wynika z art. 27 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nastepuje w takim samym trybie.

W ocenie Sadu pierwszej instancji przedstawione unormowania prawne
wskazuja, ze referendum nie moze zastagpi¢ procedury uchwalania planu miejscowego,
bowiem wynik referendum moze doprowadzi¢ do rozwigzarn sprzecznych z przepisami
uwzglednianymi przy sporzadzaniu planu, na przykiad mégiy byé sprzeczny z
uzgodnieniami.

Ponadto Sad pierwszej instancji powotat sie na wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 20 marca 2014 r., sygn. akt || OSK 344/14, w ktérym w podobnym
stanie faktycznym przyjeto, ze uznanie dopuszczalnosci wniosku referendalnego
odnoszacego si¢ do formutowania zalozen planistycznych sprzeciwiatoby sie
obowigzujacym przepisom ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
ktore w szczegbtowej procedurze, przyznajgc uprawnienie do rozstrzygania tej kwestii
organowi uchwatodawczemu, gwarantujg udziat lokalnego spoteczefistwa w 5cisle
okreélonych formach, wéréd ktorych nie wymienia sie referendum lokalnego.

Inicjatorzy referendum w skardze kasacyjnej zarzucili naruszenie prawa

materialnego oraz przepiséw postepowania.
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W podstawie kasacyjnej dotyczgcej naruszenia prawa materialnego zarzucili
naruszenie:

-art. 2 ust. 1 pkt 2 i art. 17 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym w zw. z art. 170
Konstytucji RP polegajgce na bezzasadnym przyjeciu, ze wniosek o przeprowadzenie
referendum gminnego prowadzitby do rozstrzygnieé¢ sprzecznych z prawem, mianowicie
do poddania sprawy wiadztwa planistycznego rozstrzygnieciu w trybie referendum,

-art. 5aiart. 11 wzw. z art. 12 i art. 18 ust. 1 pkt 5 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 3 ust. 1 i art. 4 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym polegajace na bezzasadnym przyjeciu, ze wniosek o przeprowadzenie
referendum gminnego prowadzitby do rozstrzygnieé sprzecznych z prawem, mianowicie
do naruszenia wylacznej kompetenciji rady gminy do uchwalania planu miejscowego.

Rozwijajac pierwsza z przytoczonych podstaw kasacyjnych skarzacy twierdzili,
ze w Konstytucji RP oraz w ustawie o referendum lokalnym nie wytgczono zadnego
zakresu spraw spod mozliwosci rozstrzygania o nich przez czionkéw wspolnoty
samorzadowej w drodze referendum. Z kolei przytaczajgc drugg z podstaw kasacyjnych
podniesli, ze ustawa o samorzadzie gminnym wprost dopuszcza mozliwose
przeprowadzenia referendum, za$ proponowane pytanie bezposrednio dotyczy
kompetencji rady gminy, potwierdzajac kompetencje tego organu do uchwalenia planu
miejscowego.

W podstawie kasacyjnej dotyczacej naruszenia przepiséw postepowania
skarzacy zarzucili naruszenie art. 147 § 1 w zw. z art. 151 p.p.s.a. poprzez oddalenie
skargi, mimo ze zaskarzona uchwata zostata wydana z naruszeniem art. 17 ust. 1
ustawy o referendum lokalnym.

Uzasadniajgc skarge kasacyjng skarzgcy twierdzili, ze zaproponowane pytanie
spetnia wymogi art. 2 ust. 1 pkt ‘2 ustawy o referendum lokalnym, gdyz odnosi sig
wprost do sposobu rozstrzygniecia sprawy dotyczacej wspolnoty, mieszczace] sie w
zakresie zadan i kompetenciji organdw jednostki samorzadu terytorialnego, w przypadku
rozpoznawanej sprawy - Rady Miejskiej. Zdaniem skarzacych nie zostanie naruszony
tryb uchwalania studium i planu miejscowego, gdyz uzgodnienia i opinie organéw
wspotdziatajgcych powinny by¢ uzyskane przed uchwaleniem tych aktow.

Skarzgcy podkreslili wage referendum lokalnego, wskazujgc, ze zostato ono
dopuszczone w art. 170 Konstytucji RP. Odwotali sie tez do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 26 lutego 2003 r., sygn. akt K 30/02, podkre$lajac, ze Trybunat
uznat, iz spotecznosé lokalna ma prawo wyrazaé swojg wole w drodze referendum we

wszystkich zasadniczych dla tej wspodlnoty sprawach, nie wylaczonych z mocy
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Konstytucji. W zwigzku z tym wskazano, ze Konstytucja RP nie wytacza spraw
dotyczacych planowania przestrzennego spod mozliwoéci rozstrzygniecia w drodze
referendum. Wskazywali tez na nieefektywnos$¢ dyskusji publicznej przeprowadzanej w
ramach procedury uchwalania studium i planu miejscowego oraz na dostrzezone przez
Najwyzsza Izbe Kontroli nieprawidtowosci zwigzane z lokalizacjg elektrowni wiatrowych.
Podniesli tez, ze ten organ kontroli panstwowej jako nieprawidtowe uznat to, ze mimo
protestow czlonkéw wspolnoty wobec Iokalizacji elektrowni wiatrowych gminy nie
decydowaly sie na przeprowadzanie w takich sprawach referendum.

W oparciu o tak przytoczone i uzasadnione podstawy kasacyjne wniesiono o
uchylenie zaskarzonego wyroku oraz zaskarzonej uchwaly ewentualnie o uchylenie
zaskarzonego wyroku i stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty. Ponadto
whiesiono o zasadzenie zwrotu kosztow postepowania.

Rozpoznajgc skarge kasacyjna Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co
nastepuje. _

Skarga kasacyjna jest pozbawiona uzasadnionych podstaw. Sgd pierwszej
instancji trafnie zaakceptowat stanowisko organu administraciji, wedtug ktérego wniosek
0 przeprowadzenie referendum gminnego prowadzit do rozstrzygnie¢ sprzecznych z
prawem. Przede wszystkim zasadny w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego jest
argument zwigzany z art. 65 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym
(Dz.U. z 2013 r., poz. 706 ze zm.) i wynikajgcych z niego skutkéw w odniesieniu do
procedury, dotyczgcej uchwalania studium  uwarunkowan i  kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Z powofanego przepisu wynika, ze jezeli referendum zakonczy sie
wynikiem rozstrzygajgcym w sprawie poddanej pod referendum, to wtadciwy organ
jednostki samorzadu terytorialnego niezwlocznie podejmuje czynnosci w celu jgj
realizacji. Oznacza to, ze gdyby referendum, ktérego dotyczy sprawa, zakonczyto sie
wynikiem rozstrzygajgcym, to organy gminy bylyby zobowigzane uchwali¢ studium oraz
plany miejscowe, w ktérych musialyby zamie$ci¢ ustalenie, dotyczace usytuowanie
elektrowni wiatrowych w odlegtosci nie mniejszej niz 3 km od strefy zabudowy miejskiej.
Takie ustalenie musiatoby sie znalezé w uchwalonym studium i planach miejscowych
niezaleznie od tego, czy byloby to zgodne ze stanowiskiem innych organow i
podmiotow niz organy gminy, bioracych udziat w tworzeniu tych aktéw prawnych.

Zauwazyé nalezy, ze zgodnie z ustawg z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2015 r., poz. 199 ze zm.) szereg organdw

bierze udziat w procedurze uchwalania studium i planu miejscowego po to, aby w
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aktach tych zostaty uwzglednione zagadnienia z ich punktu widzenia istotne. W mys$l
art. 11 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym organ
wykonawczy gminy uzgadnia projekt studium z zarzadem wojewédtha w zakresie jego
zgodnoséci z ustaleniami planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa i z
wojewodag w zakresie jego zgodnosci z ustaleniami programdw, o ktérych mowa w art.
48 ust. 1 powotane] ustawy, a wigc programéw sporzadzanych przez ministrow i
centralne organy administracji rzadowej w zakresie ich wlasciwosci rzeczowej,
zawierajacych zadania rzadowe, situzgce realizacji inwestycji celu publicznego o -
znaczeniu krajowym. Ponadto stosownie do tego przepisu wéjt, burmistrz lub prezydent
miasta wystepuje o opinie o projekcie studium do szeregu organdéw administracji
samorzadowej i rzgdowe;j.

Podobnie jest w przypadku projektu planu miejscowego. Zgodnie z art. 17 pkt 6
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym organ wykonawczy gminy po
sporzadzeniu projektu planu miejscowego wystepuje o opinie do szeregu organdw
administracji samorzgdowej i rzadowej oraz uzgadnia ten projekt m.in. z wojewoda,
zarzadem wojewodztwa i zarzagdem powiatu w zakresie odpowiednich zadan rzadowych
i samorzadowych. ‘

Z powyzszego wynika, ze uchwalenie studium lub planu miejscowego nie jest
wytgcznie sprawa o znaczeniu lokalnym. Mimo ze zakres obowigzywania tych aktow
zamyka sie w granicach gminy w tym znaczeniu, ze studium wigze organy gminy przy
sporzadzaniu planéw miejscowych (art. 9 ust. 4 ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym), za$ plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego
(art. 14 ust. 8 powotane] ustawy) obowigzujacym na terenie gminy (art. 87 ust 2
Konstytucji RP) ich znaczenie wykracza poza granice gminy. W zwigzku z tym wniosek
0 przeprowadzenie referehdum, kidrego ewentualny rozstrzygajacy wynik
zobowiagzywatby organy gminy do przyjecia w studium lub planie miejscowym
okre$lonych ustalen, prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem. Powoduje
bowiem, ze w tych aktach, w zakresie jaki wynika z rozstrzygajgcego wyniku
referendum, nie sg uwzglednianie ponadlokalne uwarunkowania zagospodarowania
przestrzennego. Moze sie bowiem okazaé, ze ustalenie wprowadzone do studium lub
planu miejscowego na skutek rozstrzygajacego wyniku referendum bedzie sprzeczne
ze stanowiskiem organéw uzgadniajacych lub opiniujacych projekty tych aktéw przed
ich uchwaleniem. Oznaczaioby to, ze te uzgodnienia i opnie nie majg w procedurze
uchwalenia studium lub planu zadnego znaczenia, co jest sprzeczne z prawem.
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W ocenie NSA nie jest konieczne wykazanie, aby konkretny rozstrzygajacy wynik
referendum byt sprzeczny z ewentualnymi opiniami lub uzgodnieniami wymaganymi
przy uchwalaniu studium i planu miejscowego. Nie jest wiec konieczne wykazanie, ze
ktory$ z opiniujgcych lub uzgadniajacych organdw sprzeciwia sie ustaleniu w studium
lub planie ograniczeniom w lokalizowaniu elektrowni wiatrowych. Zdaniem NSA istotne
jest, ze co do zasady planowanie przestrzenne nie jest wylacznie sprawg lokalna, a
wigc co do zasady nie mozna dopuéci¢ w tego rodzaju sprawach rozstrzygnie¢ w
drodze referendum. Dopuszczenie referendum w sprawach planowania przestrzennego
oznaczatoby mozliwos¢é wykluczenia przez spoteczno$é lokalng dopuszczalnosci
realizacji na obszarze gminy inwestycji o znaczeniu ponadlokalnym. Tym samym NSA
rozpoznajacy sprawe podziela wyrazony w orzecznictwie NSA poglad o ogdlniejszym
charakterze, ze uznanie dopuszczalnosci wniosku referendalnego odnoszacego sie do
formulowania zatozen planistycznych sprzeciwia sie obowiazujgcym przepisom (wyrok
NSA z 20 marca 2014 r., sygn. akt Il OSK 344/14).

Przyjeta wyktadnia prawa nie narusza art. 170 Konstytucji RP. Wystarczy
wskazac, ze Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu powotanego w skardze kasacyjnej
wyroku (wyrok z 26 lutego 2003 r., sygn. akt K 30/02) zawart takie stwierdzenia, z
ktérych wynika, ze przewidziane w tym przepisie prawo nie ma charakteru absolutnego.
Wskazat bowiem, Zze ,zasada bezposredniego wyrazania woli przez mieszkaricow nie
moze prowadzi¢ do zniesienia instytucji przesadzajgcych o funkcjonowaniu demokracji
bezposredniej na poziomie lokalnym, a tym samym nie moze prowadzié do zniesienia
zadan i obowiazkéw oraz kompetencji organdw stanowiacych i wykonawczych j.s.t.;
zwtaszcza tam, gdzie w gre wchodzi ich wytgcznosé kompetencyjna” oraz ze
Jmieszkaricy moga wyraza¢ swa wole bezpos$rednio w drodze referendum tylko w
sprawach zasadniczych dla tego samorzadu, a zarazem takich, ktére nie sg stalym,
powtarzalnym, biezacym wykonywaniem zadan.” W zwigzku z tym ostatnim
stwierdzeniem nalezy zauwazy¢, ze planowanie przestrzenne jest statym, powtarzalnym
i biezgcym wykonywaniem zadan przez organy gminy. Co do zasady nastepuje ono
poprzez uchwalanie studium i plandw migjscowych, a w przypadku braku migjscowego
planu zagospodarowania przestrzennego okreslenie sposobdw zagospodarowania i
warunkoéw zabudowy terenu nastepuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu. Zatem, wyktadnia prawa, ktdra prowadzi do wytgczenia w
tego rodzaju sprawach mozliwos¢ przeprowadzenia referendum, nie jest sprzeczna z
Konstytucjg RP.



Sygn. akt Il OSK 1709/16

Majgc to wszystko na uwadze NSA uznal, ze skarga kasacyjna jest pozbawiona
usprawiedliwionych podstaw i z tego powodu, na podstawie art. 184 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sqdami'administracyjnymi (jednolity tekst
ustawy - Dz.U. z 2016 r., poz. 718 ze zm.), podlega oddaleniu.




