UZASADNIENIE 

Do Uchwały Nr XLII/291/2010 Rady Gminy Lipno z dnia 26 maja 2010 roku w sprawie odrzucenia wniosku o przeprowadzenie referendum gminnego z inicjatywy mieszkańców w sprawie budowy elektrowni wiatrowych na terenie Gminy Lipno.

Komisja doraźna powołana uchwałą Nr XLI/283/2010 Rady Gminy Lipno z dnia 17 maja 2010 roku dla sprawdzenia, czy wniosek mieszkańców Gminy Lipno o przeprowadzenie referendum lokalnego w sprawie budowy elektrowni wiatrowych na terenie Gminy Lipno odpowiada przepisom ustawy o referendum lokalnym, po zbadaniu wniosku przekazanego Radzie przez Wójta Gminy Lipno w dniu 26 kwietna 2010 roku w sprawie referendum  stwierdza, że przedłożony wniosek nie odpowiada przepisom ustawy o referendum lokalnym  i zawiera uchybienia, których nie można usunąć. 

Zgodnie z art. 16 ust 5 ustawy o referendum lokalnym Komisja doraźna przekazała tenże wniosek o przeprowadzenie referendum lokalnego organowi stanowiącemu jednostki samorządu terytorialnego, Radzie Gminy Lipno wraz ze swoją opinią.

Pismem z dnia 26 kwietnia 2010r. grupa piętnastu mieszkańców Gminy skierowała do Wójta Gminy Lipno wniosek o przeprowadzenie referendum lokalnego w sprawie budowy na terenie Gminy Lipno elektrowni wiatrowych. We wniosku zaproponowano treść pytania, które sformułowane zostało w sposób następujący: „ Czy wyraża Pan/Pani zgodę na budowę elektrowni wiatrowych na ternie gminy Lipno w odległości mniejszej, niż 2500 m od budynków mieszkalnych?” Do wniosku dołączono 89 kart z podpisami osób zamieszkujących Gminę Lipno, popierających inicjatywę przeprowadzenia referendum w w/w sprawie. Wg inicjatorów referendum podpisów na kartach jest 1098, co stanowi więcej niż 10% liczby uprawnionych do głosowania mieszkańców gminy, gdyż wymagana liczba podpisów wynosi dla w/w wniosku 490. Wniosek powyższy został niezwłocznie, zgodnie z przepisami ustawy z dnia 15.09.2000 roku o referendum lokalnym ( Dz.U. nr 88, poz. 985 ze zmianami), przekazany Radzie Gminy Lipno, która na posiedzeniu w dniu 17 maja 2010 roku wyłoniła ze swojego grona Komisję doraźną do zbadania zgodności w/w wniosku z przepisami ustawy.

Na pierwszym posiedzeniu, w dniu 19 maja 2010 roku, w obecności pełnomocnika inicjatorów referendum, Pana Remigiusza Konarczaka, Komisja zapoznała się z wnioskiem w sprawie referendum lokalnego, dokonała analizy chronologicznej obiegu pism, przeanalizowała pytanie referendalne, zweryfikowała przedstawione listy popierające wniosek o referendum w świetle zgodności z ustawą o referendum lokalnym. Komisja wysłuchała wyjaśnienia pełnomocnika inicjatorów referendum, pana Remigiusza Konarczaka dotyczącego art. 13 ustawy o referendum lokalnym. Pełnomocnik stwierdził, że wskazywanej w art. 13  informacji nie zamieszczał. Nie ma też wiedzy, czy zrobił to inny członek grupy inicjatywnej referendum. Jedyna informacja o referendum, zdaniem pełnomocnika, przekazywana była mieszkańcom przy zbieraniu podpisów.

Kolejne posiedzenie Komisja odbyła w dniu 20 maja 2010 roku, z udziału w którym pełnomocnik inicjatorów referendum z przyczyn osobistych zrezygnował. 

Na posiedzeniu Komisja zapoznała się między innymi z odpowiedziami radcy prawnego Urzędu Gminy na pytania:

1. Czy niepodanie do wiadomości mieszkańców przedmiotu zamierzonego referendum, w sposób zwyczajowo przyjęty w danej gminie, skutkuje, że wniosek zawiera uchybienia nieusuwalne?

2. Czy treść  wniosku musi być tożsama z treścią pytania referendalnego?

3. Czy pytanie referendalne musi być tożsame z treścią pytania przedstawionego na kartach służących do zbierania podpisów?

4. Czy referendum w sprawie budowy elektrowni wiatrowych jest zgodne z ustawą o samorządzie gminnym i czy w tej sprawie mogą wypowiadać się mieszkańcy gminy?

5. Jeżeli wniosek o przeprowadzenie referendum zostaje zwrócony do uzupełnienia, jak należy liczyć termin złożenia wniosku ( pierwotnego )?

Komisja otrzymała pisemne potwierdzenie z Urzędu Gminy, że żadna informacja zgodna z przedstawionym art. 13 ustawy o referendum lokalnym nie była zamieszczana na terenie Urzędu i nie została także dostarczona przez inicjatorów referendum. Potwierdził to także Wójt Gminy Lipno obecny na posiedzeniu Komisji w dniu 20 maja 2010 roku.

Także członkowie Komisji stwierdzili, że informacji o referendum nie widzieli w swoich miejscowościach na tablicach ogłoszeń, gdzie podaje się w gminie, w sposób zwyczajowo przyjęty, wiadomości dla mieszkańców.  

Po zbadaniu sprawy Komisja sformułowała opinię, którą przekazała Radzie Gminy Lipno. Komisja uznała, iż przedłożony przez mieszkańców wniosek nie odpowiada przepisom ustawy o referendum lokalnym i zawiera uchybienia, a ponadto wskazała, iż przeprowadzenie referendum w sprawie objętej wnioskiem może prowadzić do rozstrzygnięć sprzecznych z prawem – w szczególności z ustawą z dnia 27.03.2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717 ze zmianami). 

Rada Gminy Lipno podziela wnioski i obawy Komisji zawarte w jej opinii. 

Rada pragnie zauważyć, iż zgodnie z art. 13 ust 1 ustawy z dnia  15.09.2000 roku o referendum lokalnym: „Inicjator referendum, na swój koszt, podaje do wiadomości mieszkańców danej jednostki samorządu terytorialnego przedmiot zamierzonego referendum, przy czym podanie do wiadomości w gminie następuje w sposób zwyczajowo przyjęty w danej gminie, a w powiecie i w województwie – poprzez ogłoszenie w prasie codziennej ogólnodostępnej w danej jednostce samorządu terytorialnego.” Przepis ten wskazuje także, że „Informacja o zamierzonym referendum powinna zawierać pytanie lub pytania referendum albo warianty zaproponowane do wyboru, a jeżeli wniosek dotyczy referendum w sprawie samoopodatkowania – cel lub cele oraz zasady samoopodatkowania.”

Ponieważ wyżej cytowana ustawa wyraźnie wskazuje, iż sposób podania do publicznej wiadomości musi odpowiadać sposobowi, w jaki w danej gminie do publicznej wiadomości podawane są informacje, Rada podziela pogląd Komisji, iż sposób podania informacji o zamierzonym referendum powinien uwzględniać zwyczaj panujący w tym względzie w Gminie Lipno, polegający na umieszczeniu ogłoszenia na tablicy ogłoszeń Urzędu Gminy oraz na tablicach ogłoszeń w każdej miejscowości, a więc na wiejskich tablicach ogłoszeń. W tym kontekście nie ma wątpliwości, iż inicjatorzy referendum nie dopełnili obowiązku określonego w art. 13 w/w ustawy, a co za tym idzie – wniosek nie spełnia wymogów ustawy i jako taki powinien zostać odrzucony. Jak wspomniała w swojej opinii Komisja, ustawodawca dużą wagę przywiązał do kwestii związanej z obowiązkiem powiadomienia o przedmiocie zamierzonego referendum. Świadczy o tym min. fakt, iż wraz z informacją o zamiarze przeprowadzenia referendum inicjator zobowiązany jest przekazać treść pytań bądź pytania referendalnego. Skoro, już na wstępnym etapie działań związanych z przeprowadzeniem referendum, w momencie, gdy nie ma jeszcze nawet gwarancji uzyskania odpowiedniego poparcia inicjatywy referendum przez wymaganą prawem liczbę mieszkańców, ustawodawca wymaga nie tylko podania do wiadomości samego zamiaru przeprowadzenia referendum, ale domaga się wręcz konkretnej treści pytania referendalnego, nie ma wątpliwości, że jest to kwestia istotna, do której ustawodawca przywiązał duże znaczenie. Dlatego Rada podziela pogląd Komisji, iż niedopełnienie tego obowiązku to błąd skutkujący stwierdzeniem, że wniosek nie odpowiada przepisom ustawy o referendum lokalnym, poprzez niespełnienie wymagań określonych w art. 13 tej ustawy.
Rada podzieliła obawy Komisji dotyczące rozbieżności między pytaniem referendalnym wskazanym we wniosku o przeprowadzenie referendum, a pytaniem przedstawionym na kartach, na których zbierano podpisy poparcia dla inicjatywy jego przeprowadzenia. 

Inicjatorzy referendum zaproponowali pytanie:  „Czy wyraża Pan/Pani zgodę na budowę elektrowni wiatrowych na terenie Gminy Lipno w odległości mniejszej niż 2 500 m od budynków mieszkalnych?”, na kartach, na których zbierano podpisy poparcia, umieścili natomiast zapis: „Popieram inicjatywę przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie zakazu budowy elektrowni wiatrowych na terenie Gminy Lipno w odległości mniejszej niż 2 500 m od budynków mieszkalnych”.   

Co prawda z treści ustawy o referendum lokalnym nie wynika, aby przy referendum na wniosek mieszkańców, przeprowadzanym w sprawach innych niż odwołanie organu jednostki samorządu terytorialnego, pytanie referendalne musiało być tożsame z treścią pytania postawionego na kartach, na których zbierano podpisy poparcia. Przepisy w/w ustawy wskazują, iż obowiązek podania treści pytania referendalnego istnieje w dwóch wypadkach: przy podawaniu zamiaru przeprowadzenia referendum do publicznej wiadomości (art. 13 ust. 2 ustawy o referendum lokalnym) oraz we wniosku o jego przeprowadzenie (art. 15 ust 2 ustawy o referendum lokalnym). Zgodnie z treścią art. 14 ust. 2 w/w ustawy, na kartach służących do zbierania podpisów popierających inicjatywę referendum inicjator zobowiązany jest podać jedynie informacje o przedmiocie zamierzonego referendum. Rada podziela jednak obawy Komisji, iż pytanie referendalne nie może odbiegać treścią od tego, które przedstawiono mieszkańcom podczas zbierania podpisów. W wyroku z dnia 22.06.1999 roku ( II SA 1101/99) NSA stwierdził wręcz, iż sprawa proponowana do rozstrzygnięcia w drodze referendum, określona we wniosku za pomocą pytań referendalnych, powinna być tożsama ze sprawą, którą wcześniej przedstawiono mieszkańcom na kartach, zabiegając o ich poparcie. Najpełniej tę tożsamość wyraża użycie tych samych pojęć i zwrotów językowych na określenie przedmiotu referendum na kartach zawierających poparcie dla inicjatywy referendum i we wniosku o przeprowadzenie referendum. Składający wniosek o przeprowadzenie referendum jest związany treścią informacji o przedmiocie referendum podanych na kartach podpisywanych przez mieszkańców. Wniosek o przeprowadzenie referendum gminnego musi zawierać pytania referendum odpowiadające istocie spraw, co do której wypowiedzieć się mają mieszkańcy, udzielając poparcia inicjatywie jej rozstrzygnięcia poprzez referendum. Użycie przez wnioskodawców przytoczonego na wstępie pytania referendalnego zawartego we wniosku i zapisu na kartach popierających referendum zdaniem Komisji nie spełnia wymagań ustawy o referendum lokalnym. Rada Gminy poparła więc stanowisko Komisji, przyjmując, iż pytanie referendalne zaproponowane przez inicjatorów podejmuje kwestie wyrażenia zgody na budowę elektrowni wiatrowych, natomiast treść sformułowania określającego meritum sprawy na kartach popierających inicjatywę referendum podnosi kwestię zakazu budowy elektrowni wiatrowych.

Rada Gminy zbadała także kwestię związaną z obawą wskazana przez Komisję doraźną, iż w wyniku referendum mogłyby zapaść rozstrzygnięcia sprzeczne z prawem. Jak wskazała Komisja, zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym, w referendum tym mieszkańcy jednostki samorządy terytorialnego wyrażają w drodze głosowania swoją wolę m.in. co do sposobu rozstrzygnięcia sprawy dotyczącej tej wspólnoty, mieszczącej się w zakresie  zadań i kompetencji organów tej jednostki. Kwestia, która w zamierzeniu inicjatorów referendum miałaby być przedmiotem referendum, mieści się w zakresie przysługującego gminie władztwa planistycznego, i jako taka jest wskazana w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2001, Nr 142, poz. 1591 ze zmianami). Nie ma więc wątpliwości, iż gmina jest upoważniona do tego, aby określić na swoim terenie miejsca, w których wolno budować elektrownie wiatrowe. Wniosek taki potwierdza przepis art. 15 ust. 2 pkt. 1 – 3, pkt. 6 i 9 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Jednocześnie jednak trudno nie zauważyć, że nie można tego dokonać w dowolnej formie (tak np. WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 2 grudnia 2009r. w sprawie II SA/Po 792/08; podobnie NSA w wyroku z dnia 22 czerwca 2009r. II OSK 521/09, utrzymującym w mocy w/w wyrok WSA w Poznaniu. Obydwa sądy stwierdziły jednoznacznie, że gmina nie może wykonywać przysługującego jej władztwa planistycznego w dowolny sposób i w dowolnej formie, lecz wyłącznie w formach przewidzianych obowiązującym prawem). 

Jednak w/w przepis zawiera jedynie normy zadaniowe, bez wskazania sposobu, w jaki aktywność gminy w tym zakresie ma być realizowana. Te kwestie zostały uregulowane w innych przepisach  - w odniesieniu do ładu przestrzennego jest to ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Istotnym w sprawie jest fakt, iż  władztwa tego nie można wykonywać w trybie głosowania powszechnego. Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wyraźnie wskazują dwie formy, przy użyciu których gmina ma prawo realizować swoje władztwo planistyczne. Pierwszą z nich jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, drugą – decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Obie te formy realizowane są w ściśle określony, sformalizowany sposób. W przypadku decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu – mamy do czynienia z decyzją wydawaną w indywidualnej sprawie z zakresu administracji publicznej (w której dopuszczony jest udział osób trzecich, mających interes prawny w rozstrzygnięciu sprawy w określony sposób), która jako taka nie może być przedmiotem referendum. Żadne bowiem przepisy, w tym także przepisy ustawy o samorządzie gminnym, nie przewidują scedowania uprawnień do wydawania takich decyzji na mieszkańców gminy poprzez referendum. W przypadku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a więc aktu prawa miejscowego, podejmowany jest on po przeprowadzeniu precyzyjnie określonej w w/w ustawie procedury, uwzględniającej udział nie tylko mieszkańców gminy, ale i osób i podmiotów trzecich. Zgodnie bowiem z treścią art. 17 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przed uchwaleniem planu następuje publiczna dyskusja nad projektem planu, a osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej mogą wnosić uwagi i wnioski dotyczące projektu planu. Poza tym procedura ta przewiduje konieczność dokonania szeregu uzgodnień oraz uzyskania opinii organów administracji publicznej. Ustawa o planowaniu o zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje, w toku procedury związanej z uchwaleniem planu, głosowania powszechnego, jako elementu takiej procedury, a już z pewnością nie - jako formy uchwalania takiego planu. Nie ma więc możliwości ani uchwalania miejscowego planu w drodze referendum, ani zastąpienia uchwały w sprawie przyjęcia planu - rozstrzygnięciem podjętym w drodze referendum, a odmienne stanowisko prowadziłoby do rozstrzygnięć sprzecznych z prawem, gdyż władztwo planistyczne gminy byłoby realizowane w formie innej niż przewidziana prawem i przez podmioty inne niż przewidziane prawem. W podobnym duchu wypowiedział się Naczelny Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 21 lipca 1999 roku ( II SA 2452/98) stwierdzając:

„Sprawy, które są ustawowo zastrzeżone na rzecz organów gminy, nie mogą być przedmiotem referendum rozstrzygającego, a wynik referendum przeprowadzonego w takiej sprawie może być traktowany jedynie w kategoriach konsultacji społecznych.

Nie można zatem w drodze referendum zobowiązać rady gminy do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a tym bardziej w kształcie będącym wynikiem referendum.”

Jak słusznie wskazała Komisja doraźna, referendum dotyczyć ma budowy elektrowni wiatrowych na terenie całej gminy i taki też zasięg miałoby jego rozstrzygniecie. Tymczasem miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego dotyczyć mają poszczególnych miejscowości, a wręcz ich części. Każdy plan to odrębna uchwała, z każdym wiąże się konieczność przeprowadzenia odrębnej, szczegółowo określonej w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, procedury. Gdyby to mieszkańcy, w drodze referendum, mieli decydować o umiejscowieniu na terenie gminy elektrowni wiatrowych, to wynik jednego referendum, jednego głosowania, rozstrzygałby w sprawie kilku miejscowych planów. Taka sytuacja jest niedopuszczalna przez ustawę o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, gdyż jak wspomniano wyżej, każdy miejscowy plan wymaga przeprowadzenia odrębnej procedury i stanowi odrębną uchwałę. W każdej z tych procedur możliwe jest zgłaszanie wniosków do projektu planu, które każdorazowo podlegają ocenie i mogą zostać uwzględnione w treści planu. Tymczasem w sytuacji referendum – jedno rozstrzygnięcie nie tylko dotyczy wszystkich miejscowości, ale też wszystkie równo traktuje, nie uwzględniając ich odrębności, co ma miejsce w przypadku odrębnej procedury uchwalania planu dla każdej z nich, przewidzianej przez w/w ustawę.  

Mając na uwadze wskazane okoliczności Rada uznała, iż wniosek nie tylko narusza przepisy ustawy o referendum lokalnym, ale ponadto prowadzić będzie do rozstrzygnięć sprzecznych z prawem – w szczególności z ustawą z dnia 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w związku z czym powinien zostać odrzucony. 

