Warszawa, 22 listopada 2022 r.

WNP-1.4131.286.2022.RM

Rada Gminy Michatowice
ul. Aleja Powstancow Warszawy 1, Reguty
05 — 816 Michatowice

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XLVIII/508/2022 Rady Gminy Michatowice z 25 pazdziernika 2022 r. ,w sprawie

ustalenia zasad i warunkéw sytuowania na terenie Gminy Michafowice obiektéw matej

architektury, tablic reklamowych i urzqdzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow,

standardow jakosciowych oraz rodzajow materiatow budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane”,

w zakresie zatgcznika Nr 1, w czesSci dotyczacej ustalen:

— § 2 ust. 1, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) z zachowaniem standarddéw jakosciowych
i rodzajow materiatéw z jakich zostaty wykonane (...)” w zakresie szyldow;

— § 6 pkt 1, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) wykonang z tkaniny, miekkiego tworzywa
sztucznego lub papierowej folii impregnowanej, (...)” w zakresie szyldéw;

— § 6 pkt 10, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) drewniang lub metalowgq (...)” w zakresie
szyldéw;

— § 6 pkt 23, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) wykonanq z tworzywa sztucznego lub papieru
(...)” w zakresie szyldow;

— tytutu Rozdziatu Ill, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) standardy jakosciowe oraz rodzaje

materiatow budowlanych, z jakich mogq byc¢ wykonane {(...)” w zakresie szyldow.



Uzasadnienie

Na sesji 25 pazdziernika 2022 r. Rada Gminy Michatowice podjeta uchwate Nr XLVIII/508/2022
»W sprawie ustalenia zasad i warunkow sytuowania na terenie Gminy Michatowice obiektow matej
architektury, tablic reklamowych i urzqdzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow,
standardow jakosciowych oraz rodzajow materiatow budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane”,
zwang w dalszej czesci rozstrzygniecia takze jako ,uchwata krajobrazowa”, formutujgc ustalenia

normatywne w ramach zatgcznika nr 1, o ktérym mowa w § 1 uchwaty.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 37a ust. 1, 4, 6, 7 i 10 oraz art. 37b ust. 6 ustawy z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503, z pdzn. zm.), zwanej

dalej ,,ustawg o p.z.p.”.

Zgodnie z dyspozycjg art. 37a ust. 4 ustawy o p.z.p., uchwata okreslajgca zasady i warunki
sytuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen, ich gabarytéw, standardow jako$ciowych oraz rodzajow materiatéw budowlanych,
z jakich mogg by¢ wykonane jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy
gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego

oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznie zawartych

w_ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych
organow, a zasady i tryb wydawania aktdw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku
aktow prawa miejscowego z zakresu zasad i warunkow sytuowania obiektéw matej architektury,
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, regulacje zasad i trybu ich

sporzadzania okresla ustawa o p.z.p.

Zasady sporzadzania ww. uchwaty dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest

z jej sporzadzeniem, a_wiec zawartoscig merytoryczng (czes¢ tekstowa, ewentualnie czesé

graficzna), ktdéra okreslona zostata w art. 37a ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb podjecia takiej uchwaty, okreslony zostat w art. 37b ustawy o p.z.p. i odnosi sie on

do kolejno podejmowanych czynnosci, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych mozliwosé
udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez sktadanie uwag)
i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii

i uzgodnien.



Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia

prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Stosownie do art. 85 ustawy o samorzgdzie gminnym, nadzor nad dziatalnoscig gminng
sprawowany jest wytgcznie na podstawie kryterium zgodnosci z prawem. Wymodg zgodnosci
z prawem oznacza, ze dziatalnos¢ samorzadu oceniania jest pod katem przestrzegania przepisow
powszechnie obowigzujgcych, majacych charakter zaréwno ustrojowy, jak i materialny, czy
proceduralny. Jednoznacznie wytgczona jest mozliwosé opierania ingerencji nadzorczych na
negatywnej ocenie celowosci, gospodarnosci, czy rzetelnosci dziatan samorzadu, a takze badania
ewentualnego naruszenia uprawnienia lub interesu prawnego oséb trzecich. Wojewoda nie ma
mozliwosci ingerowania w innym zakresie, niz wskazany powyzej, tj. w merytoryczne

rozstrzygniecia tych aktéw, o ile nie naruszajg przepiséw prawa materialnego.

Zgodnie z dyspozycjg art. 91 ust. 1 zd. 1 ustawy o samorzadzie gminnym uchwata organu gminy

sprzeczna z prawem jest niewazna.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzagdowego przyjmuje sie,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzgce
do skutkéw, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza

sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisdw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania

uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego,

a takze przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak:
w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w S$wietle orzecznictwa NSA

i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem
uchybienie prowadzgce do takich skutkow, ktére nie mogqg zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym paristwie prawnym, ktore wpfywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien
nalezg miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu,

przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz



przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta

uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktdw organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, przy

uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczgce istoty zagadnienia, a zatem bedga to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wplywajgce na tresc

uchwaty, dotyczgce meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje

do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow

ustrojowych, przepisdw prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepiséw

regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171 ust.
1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad

dziatalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedfug kryterium legalnosci.”.

Z powyziszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéweczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wifadzy publicznej

maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziafania



w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wtadzy publicznej natoZzony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatarn powinny byc¢ scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza te granice

(por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

Na wstepie nalezy rowniez zaznaczyé, ze celem regulacji zawartych w art. 37a ust. 1, 2 i 3 ustawy
0 p.z.p., bylo wprowadzenie do porzadku prawnego rozwigzan, ktére powstrzymajg degradacje
krajobrazu oraz zapewnig jego zachowanie, w szczegdlnosci poprzez wprowadzenie mozliwosci
reglamentacji dziatalnosci polegajgcej na instalowaniu tablic i urzadzen reklamowych, a takze

regulacji odnoszgcych sie do obiektéw matej architektury oraz ogrodzen.

PowyiZsze przepisy upowazniajg rade miasta do ustalenia zasad i warunkdw sytuowania obiektéw
matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty,
standardy jakoSciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane
(art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p.). W odniesieniu do szyldow w uchwale takiej, okresla sie zasady
i warunki ich sytuowania, gabaryty oraz liczbe szyldéw, ktére moga by¢ umieszczone na danej
nieruchomosci przez podmiot prowadzacy na niej dziatalnos¢ (art. 37a ust. 2 ustawy o p.z.p.).
W uchwale krajobrazowej mozna ponadto ustali¢ zakaz sytuowania ogrodzen oraz tablic
reklamowych i urzagdzen reklamowych, przy czym powyzsze zakazy nie mogg dotyczyé szyldéw (art.

37a ust. 3 ustawy o p.z.p.).

Z przytoczonych powyzej przepisOw wynika zatem jednoznacznie, iz przedmiotem regulacji
uchwaty krajobrazowej, w zakresie:
— tablic i urzadzen reklamowych, z wytaczeniem szyldéw, sg ustalenia dotyczace zasad

i warunkéw ich sytuowania, ich gabarytéw, standardow jakosciowych oraz rodzajow



materiatdw budowlanych z jakich majg by¢ one wykonane, przy czym w uchwale takiej moze
zostac ustalony zakaz ich stosowania;

— tablic i urzadzen reklamowych, bedacych szyldami, s3 ustalenia dotyczgce zasad i warunkow

ich usytuowania, ich gabarytéw, oraz ich liczby;

— obiektow matej architektury i ogrodzen, sg ustalenia dotyczace zasad i warunkéw ich
sytuowania, ich gabarytéw, standarddéw jakosciowych oraz rodzajow materiatéw budowlanych
z jakich majg by¢ one wykonane, przy czym w uchwale takiej moze zosta¢ ustalony zakaz ich

stosowania.

Przepisy te nalezy takze skorelowac z ustawowymi definicjami, o ktérych mowa w art. 2:

— pkt 16a ustawy o p.z.p., w ktédrym zdefiniowano pojecie ,reklamy”, przez ktérg nalezy rozumiec
,upowszechnianie w jakiejkolwiek wizualnej formie informacji promujgcej osoby,
przedsiebiorstwa, towary, ustugi, przedsiewziecia lub ruchy spoteczne;”;

— pkt 16b ustawy o p.z.p., w ktérym zdefiniowano pojecie , tablicy reklamowej”, przez ktoérg

nalezy rozumieé ,przedmiot materialny przeznaczony lub stuiqcy ekspozycji reklamy wraz
z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, o ptaskiej powierzchni stuzqgcej
ekspozycji reklamy, w szczegdlnosci baner reklamowy, reklame naklejanqg na okna budynkow
i reklamy umieszczane na rusztowaniu, ogrodzeniu Ilub wyposazeniu placu budowy,
z wytgczeniem drobnych przedmiotdw codziennego uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich
przeznaczeniem;,”;

— pkt 16c ustawy o p.z.p., w ktorym zdefiniowano pojecie ,urzgdzenia reklamowego”, przez

ktdry nalezy rozumieé ,przedmiot materialny przeznaczony lub stuzqgcy ekspozycji reklamy
wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, inny niz tablica reklamowa,
z wytgczeniem drobnych przedmiotow codziennego uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich
przeznaczeniem;”;

— pkt 16d ustawy o p.z.p., w ktorym zdefiniowano pojecie ,szyldu”, przez ktéry nalezy rozumiec
Htablice reklamowgq Ilub urzqdzenie reklamowe informujgcq o dziatalnosci prowadzonej na

nieruchomosci, na ktorej ta tablica reklamowa lub urzgdzenie reklamowe sie znajdujg;”.

Jesli zatem ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie do ustawy o p.z.p. legalnej definicji
reklamy oraz szyldu (vide art. 2 pkt 16a i 16d), jak rowniez tablicy i urzgdzenia reklamowego (vide
art. 2 pkt 16b i 16c), to obowigzkiem Rady Gminy Michatowice byto postugiwanie sie tymi

definicjami w ich Scistym (literalnym) znaczeniu pojeciowym, przy formutowaniu konkretnych



ustalen. Biorgc powyzsze pod uwage, przy dokonywaniu interpretacji poszczegdlnych ustalen
uchwaty krajobrazowej, nalezy stosowac tres¢ normatywng ww. poje¢ w ustawowo nadanym im

znaczeniu.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, ze z przepiséw art. 37a ust. 1, 2 i 3 ustawy o p.z.p. wynika

jednoznacznie, iz przedmiotem regulacji uchwaty krajobrazowej, w zakresie:

— tablic i urzadzen reklamowych, z wytaczeniem szyldéw, s3 ustalenia dotyczgce zasad
i warunkéw ich sytuowania, ich gabarytéw, standardéw jakosciowych oraz rodzajow
materiatow budowlanych z jakich majg by¢ one wykonane, przy czym w uchwale takiej moze
zostac ustalony zakaz ich stosowania;

— tablic i urzadzen reklamowych, bedacych szyldami, sg ustalenia dotyczgce zasad i warunkéw

ich usytuowania, ich gabarytow, oraz ich liczby.

Prawidtowa wyktadnia przepiséw art. 37a ust. 1, 2 i 3 ustawy o p.z.p. winna zatem prowadzi¢ do

whniosku, ze cechg wspdlng regulacji zarowno szyldéw, jak i tablic i urzadzen reklamowych

nie bedacych szyldami sg ustalenia dotyczgce zasad i warunkdéw ich sytuowania oraz ich

gabarytow.
Z kolei cecha rozigczng przedmiotu regulacji uchwaty krajobrazowej, dla szyldéw oraz tablic
i urzadzen reklamowych nie bedacych szyldami sg kwestie zwigzane z:

— standardami_jakosciowymi oraz rodzajami_ materiatéw budowalnych, z jakich mog3g by¢

wykonane, ktorych to regulacja odnosi¢ sie¢ moze jedynie do tablic i urzadzen reklamowych

nie bedacych szyldami;

— liczba szyldoéw, ktérych to regulacja odnosic sie moze jedynie do szyldow.

Tymczasem analiza podjetej uchwaty wskazuje, ze w § 2 ust. 1 zafacznika nr 1 do uchwaty
sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,, Dopuszcza sie sytuowanie tablic reklamowych i urzgdzen
reklamowych wyfqgcznie na zasadach i warunkach okreslonych w Rozdziale 1ll, we wskazanych
w nim gabarytach z zachowaniem standardow jakosciowych i rodzajow materiatow z jakich
zostaty wykonane, z zastrzezeniem ust 2 i ust. 4.”, co w odniesieniu do sformutowania
»(-..) Z zachowaniem standarddw jakosciowych i rodzajow materiatow z jakich zostaty wykonane

(...)” w zakresie szyldow, oznacza przekroczenie zakresu delegacji ustawowej.



Analogiczne sformufowanie zawarte zostato w tytule Rozdziatu Il pn. ,Zasady i warunki
sytuowania tablic reklamowych i urzqdzen reklamowych, w tym bedqcych szyldami, ich gabaryty,

standardy jakosciowe oraz rodzaje materiatow budowlanych, z jakich mogq by¢ wykonane.”.

W tym kontekscie nalezy takze zauwazy¢, iz w ramach:

— § 11 ust. 2 zatgcznika nr 1 do uchwaty krajobrazowej, sformutowane zostaty ustalenia
dotyczace ,banerow reklamowych, bedgcych szyldami”, ktorych to definicja, zawarta w § 6
pkt 1 zatgcznika nr 1 do uchwaty krajobrazowej, w brzmieniu: ,llekro¢ w Uchwale Krajobrazowej
jest mowa o: 1) banerze reklamowym — nalezy przez to rozumiec tablice reklamowq wykonang

z tkaniny, miekkiego tworzywa sztucznego lub papierowej folii impregnowanej, o strukturze

spoistej lub w formie siatki, sytuowang na istniejgcych elementach zagospodarowania;”, wprost
odnosi sie do rodzaju materiatu budowalnego, w zwigzku z uzyciem w ww. definicji
sformutowania ,(...) wykonang z tkaniny, miekkiego tworzywa sztucznego lub papierowej folii
impregnowanej, (..)”, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci ww. regulacji
w zakresie, w jakim odnosi sie do szyldéw;

— § 15 ust. 2 zatgcznika nr 1 do uchwaty krajobrazowej, sformutowane zostaty ustalenia
dotyczace , gablot ekspozycyjnych, bedqcych szyldami”, ktérych to definicja, zawarta w § 6 pkt
10 zatacznika nr 1 do uchwaty krajobrazowej, w brzmieniu: ,llekro¢ w Uchwale Krajobrazowej

jest mowa o: (..) 10) gablocie ekspozycyjnej — nalezy przez to rozumie¢ drewniang lub

metalowg szafke z przezroczystym frontem oraz nieprzezroczystym tytem, stuzgcq do
prezentacji umieszczonych w jej wnetrzu elementéw, w tym tablic reklamowych i urzqdzen
reklamowych, sytuowanqg w poziomie parteru elewacji;”, wprost odnosi sie do rodzaju
materiatu budowalnego, w zwigzku z uzyciem w ww. definicji sformutowania ,(...) drewniang
lub metalowq (...)”, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci ww. regulacji w zakresie,
w jakim odnosi sie do szyldéw;

— § 20 zatacznika nr 1 do uchwaty krajobrazowej, sformutowane zostaty ustalenia dotyczace
,reklamy naklejanej, bedgcej szyldem”, ktérej to definicja, zawarta w § 6 pkt 23 zatgcznika nr 1
do uchwaty krajobrazowej, w brzmieniu: ,llekro¢ w Uchwale Krajobrazowej jest mowa o: {(...)

23) reklamie naklejanej — nalezy przez to rozumiec tablice reklamowq wykonang z tworzywa

sztucznego lub papieru mocowanq do elementdw zagospodarowania przestrzennego,
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w szczegdlnosci szyb, za pomocq kleju;”, wprost odnosi sie do rodzaju materiatu budowalnego,

w zwigzku z uzyciem w ww. definicji sformutowania ,(...) wykonangq z tworzywa sztucznego lub



papieru (...)”, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci ww. regulacji w zakresie,

w jakim odnosi sie do szyldéw.

Biorgc powyzisze pod uwage nalezy zauwazyé, iz Rada Gminy Michatowice odwotujgc sie,
w przywotanych powyzej definicjach, do: tkaniny, miekkiego tworzywa sztucznego, papierowej
folii impregnowanej, drewna, metalu, papieru czy tworzywa sztucznego odnosi sie wprost do

rodzajow materiatéw budowlanych, z ktérych mogg by¢ wykonane szyldy. Jezeli zatem brak

upowaznienia ustawowego do okreslenia materiatow budowlanych, z ktéorych maja byc

wykonane szyldy, to te czesci definicji, wydane zostaly z naruszeniem upowaznienia

ustawowego.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze z redakcji przepisu art. 37a ust. 2 wynika, ze stanowi on
lex specialis w stosunku do unormowan zawartych w ust. 1 art. 37a ustawy o p.z.p. Powyisze
oznacza, iz jedynie w przypadku tych tablic reklamowych lub urzadzen reklamowych, ktére
informujg o dziatalnosci prowadzonej na nieruchomosci, na ktérej ta tablica reklamowa lub
urzadzenie reklamowe sie znajdujg, a wiec jedynie w przypadku szyldéw, ustawodawca dopuscit
okreslenie ich liczby. Ponadto w odniesieniu do szyldéw nie jest prawnie dopuszczalne okreslenie

standardow_jakosciowych oraz rodzajow materiatdw budowlanych, z jakich moga by¢ one

wykonane.

Nalezy przy tym zauwazyé, ze regulacje dotyczace rodzajow materiatdw z jakich moga byc
wykonane obiekty matej architektury, tablice i urzadzenia reklamowe (z wyjgtkiem szyldéw) oraz
ogrodzenia mogg przybrac forme zarowno nakazowg — a wiec pozytywnie okreslajgcg (ustalajgca)
rodzaje materiatéw budowlanych (np. tkanina, drewno, szkto), z ktérych majg byé one zbudowane,
badz tez przybierac¢ forme ograniczajgcy (zakazujaca) uzycia poszczegdlnych rodzajow materiatéw.
Skoro zas w odniesieniu do szyldéw takiej regulacji zawiera¢ nie mozna, za$ zakaz ten winien by¢
rozpatrywany w ramach wyktadni exceptiones non sunt extendendae, to nie jest mozliwe zadne

odestanie do rodzajéw materiatéw budowalnych, zaréwno okreslonych w sposéb bezposredni, jak

i posredni, czy wynikajacy z zestawienia kilku regulacji uchwaty krajobrazowe;.

Zgodnie z internetowym wydaniem encyklopedii PWN przez budowlane materiaty nalezy rozumieé
materiaty stosowane zaréwno do wykonania budowli, jak tez do jej naprawy, remontu,
modernizacji, przez wykorzystanie ich na state w obiekcie (definicja dostepna pod adresem:
https://encyklopedia.pwn.pl/encyklopedia/materiat budowlany.html). Powszechnie dostepne

rozumienie pojecia materiatow budowlanych jest wiec bardzo szerokie.



Nie bez znaczenia dla omawianej sprawy jest réwniez przyjecie zatozenia racjonalnosci

prawodawcy lezgcego u podstaw dogmatyki prawniczej, jak i w praktyce stosowania prawa.

Zatozenie racjonalnego prawodawcy zakfada istnienie takiego prawodawcy, ktory tworzy przepisy
w sposéb sensowny, racjonalny i celowy, znajgc caty system prawny i nadajgc poszczegdlnym
stowom i zwrotom zawsze takie same znaczenie, nie zamieszczajgc jednoczesnie zbednych
sformutowan (tak tez: Z. Ziembinski , Teoria prawa", PWN 1978, s. 106-123, jak tez postanowienie
SN z 22 czerwca 1999 r., sygn. akt | KZP 19/99, OSNKW 1999/7-8/42). Zatem jezeli u podstaw
kazdej wyktadni przepisu prawnego tkwi¢ winno zatozenie racjonalnosci ustawodawcy, to
interpretator powinien dgzy¢ do takiego ttumaczenia norm, ktdre by stworzyto spdjny
z prakseologicznego punktu widzenia system, majgc takze na wzgledzie réwniez reguty zawarte
w zafgczniku do rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad

techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

Zgodnie z § 10 zatacznika do ww. rozporzadzenia ,,Do oznaczenia jednakowych pojec¢ uzywa sie
jednakowych okresleri, a rdoznych poje¢ nie oznacza sie tymi samymi okresleniami”. Przepis ten
ustanawia jednoznaczne wymogi dotyczgce jezyka prawnego i odnosi sie do jezyka tekstéw
wszystkich aktéw normatywnych, a wiec nie tylko samej uchwaty ale réwniez, z uwagi na
dyspozycje § 143 zatacznika do rozporzadzenia, réwniez w odniesieniu do uchwaty krajobrazowej

bedgacej, na podstawie art. 37a ust. 4 ustawy o p.z.p., aktem prawa miejscowego.

Na powyzsze wskazuje réwniez szerokie stanowisko doktryny. Dla przyktadu w tezie 2 komentarza
do § 10 zatgcznika w sprawie zasad techniki prawodawczej pod red. Szafranskiego 2016, wyd. 2,
publ. Legalis wskazano, iz: ,Przepis § 10 ZTP, dotyczqcy bezposrednio projektu ustawy, wskazuje,
ze jednakowe pojecia oznacza sie jednakowymi okresleniami, a rézne pojecia oznacza sie réznymi
okresleniami. Ksztaftuje tym samym uniwersalnq zasade, ze w tekscie projektowanej regulacji
prawnej naleZzy nadawac identycznym pojeciom — identyczne znaczenie, roznym pojeciom zas
— rdine znaczenie. Zasada ta jako dyrektywa okreslonego postepowania powinna byc
uwzgledniana w pracach nad projektem kazdego aktu prawa powszechnie obowiqzujgcego, w tym
nad projektem APM. Oznacza to, ze projektodawca APM jest obowigzany do respektowania
(poszanowania) zasady wyrazonej w komentowanym przepisie, ktora dotyczy stadium

przygotowywania projektu aktu prawa miejscowego.”.

Kwestia ta nie budzi takze watpliwosci w stanowisku judykatury. Dla potrzeb niniejszego

postepowania organ nadzoru pragnie odnies¢ sie do orzeczenia Wojewddzkiego Sadu
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Administracyjnego w Warszawie, ktory w wyroku z 28 pazdziernika 2020 r., w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 2730/19, cho¢ nieprawomocnym, odwotat sie do szerokiego stanowiska w tym zakresie,
ktdre nie byto przez zadng ze stron tego postepowania kwestionowane, trafnie zauwazajac, iz:
,Cho¢ w wiekszosci przypadkdw sprzecznos¢ z konkretnymi, szczegdétowymi dyrektywami
legislacyjnymi zawartymi w ZTP bedzie miata zapewne charakter nieistotnego naruszenia prawa,
to jednak nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorych konkretne uchybienie zasadom techniki
prawodawczej przyjdzie zakwalifikowal jako naruszenie prawa istotne. Bedzie to zwfaszcza
dotyczy¢ regut okreslanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyinego mianem
rudymentarnych (podstawowych) kanonow techniki prawodawczej" (zob. np.: postanowienie TK
z 27 kwietnia 2004 r., P 16/03, OTK-A 2004, nr 4, poz. 36; wyrok TK z 23 maja 2006 r., SK 51/05,
OTK-A 2006, nr 5, poz. 58; wyrok TK z 16 grudnia 2009 r., Kp 5/08, OTK-A 2009, nr 11, poz. 170;
wyrok TK z 3 grudnia 2015 r., K 34/15, OTK-A 2015, nr 11, poz. 185), nakaz przestrzegania ktérych
postrzegany jest jako jeden z elementow konstytucyjnej zasady prawidfowej legislacji (por.
T. Zalasinski, Zasady prawidfowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2008, s. 51). W opinii G. Wierczynskiego, istniejq sytuacje naruszenia ZTP, ktore powinny byc
traktowane jako nieistotne naruszenie prawa, oraz przypadki w ktérych wraz
z naruszeniem ZTP doszto do naruszenia konstytucyjnych zasad tworzenia prawa — skutkujgce
wowczas stwierdzeniem niewainosci aktu prawa miejscowego (zob. G. Wierczyriski,
Redagowanie i ogtaszanie aktéow normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 32; por. tez D.

Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 205-206).”.

Organ nadzoru wskazuje, iz w przedmiotowej sprawie nalezy uwzgledni¢ zaréwno przepis art. 2
Konstytucji RP regulujacy zasade demokratycznego panistwa prawnego, jak i art. 7 Konstytucji RP
regulujacy kwestie zasady praworzgdnosci wyrazonej dobitnie, jako: ,Organy wtadzy publicznej

dziatajg na podstawie i w granicach prawa.”.

Rozwazanie powyzszych zasad ogdlnych nie moze by¢ prawidtowo rozstrzygane bez odniesienia sie
do przepiséw art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP. Otdz stosownie do wymogu art. 87 ust. 2
Konstytucji RP, akty prawa miejscowego sg zrodtami prawa powszechnie obowigzujgcego na
obszarze dziatania organdéw, ktére je ustanowity. Z kolei zgodnie z trescig art. 94 Konstytucji RP,
akty prawa miejscowego uchwalane przez organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzgdowej, s3 ustanawiane na podstawie i w granicach upowaznien zawartych

w ustawach. Powyzsze oznacza, ze materia prawa miejscowego nie moze wykracza¢ poza zakres
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upowaznienia ustawowego i musi by¢ zgodna z trescig przepisdw ustawy upowazniajycej oraz
pozostawa¢ w zgodzie z tresciag innych ustaw i przepisow wykonawczych. Materia prawa
miejscowego moze jedynie uzupetnia¢ regulacje ustawowe wytgcznie w kwestiach wyraznie
wskazanych w upowaznieniu. Przekroczenie granic zakresu upowaznienia ustawowego do
wydania aktu prawa miejscowego, zawsze stanowi istotne naruszenie prawa, nawet wéwczas,
gdy jest wynikiem btednej wyktadni przepisu upowaziniajagcego lub dazeniem organu

stanowigcego do osiggniecia rezultatow moralnie (spotecznie) uzasadnionych.

Jak stusznie i rzeczowo stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 10 grudnia 2019 r.
w sprawie sygn. akt Il OSK 242/18:,,0Organy samorzqdu terytorialnego w stanowieniu aktow prawa
miejscowego obowiqzujgcych na obszarze ich dziatania zwigzane sq ramami prawnymi
stworzonymi przez ustawy. Akty prawa miejscowego sq bowiem aktami o charakterze
podustawowym uchwalanymi na podstawie upowazniern ustawowych. Tym samym nie mogq
wykraczac poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjgtkéw od ogdlnie przyjetych
rozwigzan ustawowych, a takie powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych
hierarchicznie wyziszych. Powyzsze uwagi wynikajq wprost z art. 94 Konstytucji, wedtug ktdrego,
organy samorzqdu terytorialnego wydajg akty prawa miejscowego obowiqgzujgce na obszarze
dziatania tych organdéw, na podstawie i w granicach upowazZnien zawartych w ustawie.
Konstytucyjna zasada praworzgdnosci wyrazona w art. 7 ustawy zasadniczej w zwiqzku z jej
art. 94 wymaga zatem, aby materia regulowana danym aktem normatywnym wynikata
Z upowaznienia ustawowego i nie przekraczata zakresu tego upowaznienia. Zobowigzanie
organu do dziatania w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wifadzy publicznej
powinien przestrzegac wszelkich norm zwiqzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie
chodzi tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (zob. wyrok TK z dnia
22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, Legalis nr 79197). Z punktu widzenia wszelkich
regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowiqgzek rzetelnego
wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan. Nie mozna tez pomingc,

wyrazonej w Preambule do Konstytucji, zasady rzetelnosci dziatania instytucji publicznych.”.

Z kolei, jak wskazano, w tezie do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z 21 lutego 2018 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1095/16, publ. Legalis Nr 1759162: ,Akt prawa
miejscowego nie mozie by¢ wydany z naruszeniem przepisow wyiszego rzedu. Akty prawa

miejscowego nie mogq wkraczac¢ w materie ustawowgq, jak i by¢ sprzeczne z regulacjg ustawowgq.”.
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Na konkretyzacje delegacji w zakresie kompetencji do stanowienia prawa, Sad ten zwracat rowniez
SwWojg uwage w tezie do wyroku z 16 maja 2006 r. w sprawie sygn. akt | OSK 326/06, publ. Legalis
Nr 275813, stwierdzajac, iz: ,Zgodnie zatem z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
w ustawach upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego moze przybiera¢ dwojaki
charakter: 1) ustawa reguluje sama tres¢ danej materii, upowazniajgc organ wydajqgcy przepis
prawa miejscowego do uregulowania samego trybu wykonania; 2) ustawa w okreslonym
przedmiocie i w okreslonych granicach - upowaznia organ do samodzielnego uregulowania
stosunkéow w ramach tego upowaznienia. UpowazZnienie wiec do stanowienia przepisow prawa

materialnego moze by¢ generalne.”.

W przedmiotowym przypadku zakres regulacji okre$la art. 37a ustawy o p.z.p., przy czym
norma kompetencyjna dla szyldéw, okreslona zostata w ramach dyspozycji art. 37a ust. 2, przy
jednoczesnym uwzglednieniu odpowiednich regulacji zawartych w art. 37a ust. 3, 5, 6, 7 i 9 ustawy
0 p.z.p., zas w odniesieniu do tablic i urzgdzen reklamowych nie bedgcych szyldami, w ramach
upowaznienia zawartego w art. 37a ust. 1 réwniez przy jednoczesnym uwzglednieniu

odpowiednich regulacji zawartych w art. 37a ust. 3, 5, 6, 7 i 9 ustawy o p.z.p.

Przywotane powyzej przepisy wyznaczyty zatem merytoryczny zakres uchwaty krajobrazowe;.
Zakres ten nie obejmuje okreslenia standardéw jakosciowych oraz rodzajow materiatéow

budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane szyldy.

Regulacja odnoszaca sie do tablic i urzadzen reklamowych bedacych szyldami, okreslona

w art. 37a ust. 2 ustawy o p.z.p. jest zatem regulacjg zupetng w odniesieniu do tego zagadnienia

i nie mozna wykraczaé poza jej zakres, takie z uwagi na przywotane powyiej przepisy
konstytucyjne, w powigzaniu z przepisami ustawy o p.z.p., ktére wyznaczajg granice

kompetencji do regulacji przedmiotowych kwestii.

Powyisze oznacza przekroczenie zakresu delegacji ustawowej w formutowaniu ustalen
odnoszacych sie zaréwno do materiatéw budowlanych, jak i odwotujgcych sie do standardow

jakosciowych w przypadku realizacji szyldow.

Biorgc pod uwage wszystkie ww. okolicznos$ci, organ nadzoru wskazuje, ze w odniesieniu do
podstaw stwierdzenia niewaznosci aktdw organu samorzgdowego przyjmuje sie, ze juz z samego

brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym wynika, iz tylko
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istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty (aktu) organu

gminy.

W kontekscie powyziszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do podjecia uchwaty wprost naruszajgcej w sposob istotny zasady sporzadzania uchwaty,
okres$lone w art. 37b ust. 1 i 2, w zwigzku z art. 2 pkt 16a, pkt 16b, pkt 16c i pkt 16d ustawy
0 p.z.p., w odniesieniu do opisanych szczegdétowo w uzasadnieniu ustalen, w tym takze w zakresie
wykroczenia poza zakres upowaznienia zawartego w ww. przepisach. Powyzszym dziataniem
naruszono réwniez art. 94 Konstytucji RP, w mys$l ktdrego organy samorzadu terytorialnego
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujagce na obszarze dziatania tych organdw na

podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie.

Nalezy zauwazy¢, iz organy samorzgadu terytorialnego w stanowieniu aktéw prawa miejscowego
obowigzujacych na obszarze ich dziatania zwigzane s3 ramami prawnymi stworzonymi przez
ustawy. Akty prawa miejscowego sg bowiem aktami o charakterze podustawowym uchwalanymi
na podstawie stosownych upowaznied ustawowych. Tym samym nie mogg wykracza¢ poza
jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkdow od ogdlnie przyjetych rozwigzan
ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach hierarchicznie wyzszych (tak tez
w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 grudnia 2019 r. w sprawie sygn.

akt Il OSK 242/18).

W kontekscie liczby oraz charakteru naruszen, organ nadzoru wskazuje, ze przepis kompetencyjny
wskazany w art. 37a ustawy o p.z.p. obliguje do zawarcia regulacji o petnym charakterze. Biorgc
powyzisze pod uwage nalezy zauwazy¢, iz wskazane w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym
istotne naruszenia zasad sporzadzania uchwaty dotyczg szeregu zapisdw uchwaty, zawartych
w réznych jednostkach redakcyjnych, a tym samym odnoszg sie do réznych regulacji. Jednakze
stwierdzenie ich niewaznosci w czesci, nie oznacza, ze pozostate z nich nie bedg mogty petnié
funkcji regulacji w zakresie zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen. Powyzsze wskazuje, iz zarzuty dotyczace
istotnego naruszenia merytorycznych tresci zawartych w uchwale krajobrazowej, wskazujg
na koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci jedynie czesci uchwaly, w zwigzku z istotnym

naruszeniem prawa, o ktérym mowa w art. 91 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym.

Stwierdzajgc niewazno$é uchwaty w czesci, organ nadzoru brat réwniez pod uwage istotnosé

regulacji w tym zakresie, a takze fakt, iz za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie,
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prowadzace do skutkéow, ktére nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie

prawnym.

Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowac przez pryzmat rozwigzan w nim
przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato
znaczace, niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktore jest
mniej donioste w porédwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez
btad, ktéry nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu. Tymczasem ustalenia, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym maja istotny wplyw na kwestie zwigzane z podjeta

uchwatg krajobrazowa, ktéra bytaby inna gdyby nie doszto do stwierdzonych naruszen.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty
Nr XLVII1/508/2022 Rady Gminy Michatowice z 25 pazdziernika 2022 r. ,w sprawie ustalenia zasad
i warunkdéw sytuowania na terenie Gminy Michatowice obiektow matej architektury, tablic
reklamowych i urzqdzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standarddéw jakosciowych
oraz rodzajow materiatdow budowlanych, z jakich mogq by¢ wykonane”, w zakresie ustalen,
o ktérym mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w zakresie objetym

stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, stuzy skarga do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie

wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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