WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 25 kwietnia 2024 r.
WP-1.4131.91.2024

Rada Miejska w Lomiankach

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 609)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XCV/664/2024 Rady Miejskiej w Lomiankach z 21 marca 2024 r. ,,w sprawie zasad
i warunkow sytuowania obiektow malej architektury, tablic reklamowych i urzqdzen reklamowych
oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardow jakosciowych oraz rodzajow materiatow budowlanych,
z jakich mogq by¢ wykonane na terenie gminy fomianki”, w cz¢sci dotyczacej ustalen zawartych
w § 17 ust. 1, ust. 2 i ust. 3 w zakresie, w jakim odnoszg si¢ do tablic reklamowych i1 urzadzen

reklamowych wzniesionych na podstawie zgody budowlane;.

Uzasadnienie

Na sesji 21 marca 2024 r. Rada Miejska w Lomiankach podjeta uchwale
Nr XCV/664/2024 ,,w sprawie zasad i warunkow sytuowania obiektow matej architektury, tablic
reklamowych i urzqdzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardow jakosciowych oraz
rodzajow materiatow budowlanych, z jakich mogq by¢ wykonane na terenie gminy f.omianki”,
zwanej takze w dalszej cze$ci rozstrzygniecia, jako ,, uchwata krajobrazowa ™.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 1 art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 37a ust. 1, 2, 4, 6, 7, 9 1 10 oraz art. 37b ust. 6 ustawy z 27 marca 2003 r.
o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977, z p6zn. zm.), zwana
dalej ,,ustawg o p.z.p.”.

Powyzsza uchwat¢ dorgczono organowi nadzoru 28 marca 2024 r. przy piSmie Burmistrza
L omianek z 28 marca 2024 r., znak: BRM.0711.9.2024.

Zgodnie z dyspozycja art. 37a ust. 4 ustawy o p.z.p., uchwata okreslajaca zasady i warunki

sytuowania obiektoéw matej architektury, tablic reklamowych 1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen,



ich gabarytow, standardow jako$ciowych oraz rodzajow materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢
wykonane jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowiacy gminy, tj. rade gminy.
Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy

administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja

akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organdéw, a zasady i tryb
wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego
z zakresu zasad 1 warunkoéw sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych 1 urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania okresla ustawa o p.z.p.

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

z jej sporzadzeniem, a wigc zawarto$cig merytoryczng (czg$¢ tekstowa, ewentualnie czg$¢ graficzna),

ktora okre§lona zostala w art. 37a ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb podjecia takiej uchwaty, okreslony zostat w art. 37b ustawy o p.z.p. 1 odnosi si¢

on do kolejno podejmowanych czynnosci, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez sktadanie uwag)
1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnos$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym 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 samorzadzie gminnym, nadzor nad dziatalno$cig gminng
sprawowany jest wylacznie na podstawie kryterium zgodnosci z prawem. Wymdg zgodnosci
z prawem oznacza, ze dziatalno§¢ samorzadu oceniania jest pod katem przestrzegania przepiséw
powszechnie obowigzujacych, majacych charakter zaréwno ustrojowy, jak 1 materialny, czy
proceduralny. Jednoznacznie wytaczona jest mozliwo$¢ opierania ingerencji nadzorczych na
negatywnej ocenie celowosci, gospodarnos$ci, czy rzetelnosci dziatan samorzadu, a takze badania
ewentualnego naruszenia uprawnienia lub interesu prawnego osob trzecich. Wojewoda nie ma
mozliwosci ingerowania w innym zakresie, niz wskazany powyzej, tj. w merytoryczne
rozstrzygnigcia tych aktow, o ile nie naruszajg przepisow prawa materialnego.

Zgodnie z dyspozycja 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 samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia

niewaznos$ci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,.istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
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prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie

prawnym. Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych

kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa

ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania

uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego
w Swietle orzecznictwa NSA 1 pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str.
101-102).

Na powyzsze wskazuje rdwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktorym Sad stwierdzil: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkow, ktore nie mogq zostaé zaakceptowane
w demokratycznym panstwie prawnym, ktore wphywajq 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 wykladnie oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta
uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpifo.”.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojeé
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sagdow administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okre$lajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne
naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty. Za nieistotne
naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie
naruszenia prawa jak btad lub niescisto$§¢ prawna niemajaca wptywu na materialng tre$¢ uchwaty.

Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace na

tres¢ _uchwaly, dotyczace meritum sprawy, jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych

kompetencje do podejmowania uchwal, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat,

przepisOw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich wykladni¢ - oraz

przepisoéw regulujacych procedure podejmowania uchwatl.

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 samorzadzie gminnym, wyjasnil, 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,
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wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalno$ci. Oznacza to, Ze organ nadzoru moze bada¢
dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dzialalnos¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg zas upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy
publicznej maja obowiazek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu
tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatlu
Konstytucyjnego z 22 wrzes$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79797).
Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowiazek rzetelnego wykonywania przez organy wladzy 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 Trybunal stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wtadzy publicznej nalozony jest obowiqgzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé 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 zaznaczy¢, ze celem regulacji zawartych w art. 37a ust. 1,213
ustawy o p.z.p., bylo wprowadzenie do porzadku prawnego rozwigzan, ktore powstrzymajg
degradacj¢ krajobrazu oraz zapewnig jego zachowanie, w szczeg6lnosci poprzez wprowadzenie
mozliwosci reglamentacji dziatalnosci polegajacej na instalowaniu tablic 1 urzadzen reklamowych,
a takze regulacji odnoszacych si¢ do obiektow matej architektury oraz ogrodzen.

Powyzsze przepisy upowazniaja rade miejskg do ustalenia zasad i warunkéw sytuowania
obiektow malej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich
gabaryty, standardy jakoSciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane
(art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p.). W odniesieniu do szyldéw w uchwale takiej, okresla si¢ zasady
1 warunki ich sytuowania, gabaryty oraz liczbe szyldow, ktore mogg by¢ umieszczone na danej
nieruchomosci przez podmiot prowadzacy na niej dzialalno$¢ (art. 37a ust. 2 ustawy o p.z.p.).

W uchwale krajobrazowej mozna ponadto ustali¢ zakaz sytuowania ogrodzen oraz tablic
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reklamowych i1 urzadzen reklamowych, przy czym powyzsze zakazy nie mogg dotyczy¢ szyldow (art.

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

Z przytoczonych powyzej przepisdéw wynika zatem jednoznacznie, iz przedmiotem regulacji

uchwaty krajobrazowej, w zakresie:

tablic 1 urzadzen reklamowych, z wylaczeniem szyldow, sg ustalenia dotyczace zasad
1 warunkow ich sytuowania, ich gabarytow, standardow jakosciowych oraz rodzajéw materiatéw
budowlanych z jakich maja by¢ one wykonane, przy czym w uchwale takiej moze zosta¢ ustalony
zakaz ich stosowania;

tablic 1 urzadzen reklamowych, bedacych szyldami, sg ustalenia dotyczace zasad i warunkow ich
usytuowania, ich gabarytéw, oraz ich liczby;

obiektéw malej architektury i ogrodzen, sg ustalenia dotyczace zasad i warunkow ich sytuowania,
ich gabarytow, standardow jakoSciowych oraz rodzajow materialbw budowlanych
z jakich maja by¢ one wykonane, przy czym w uchwale takiej moze zosta¢ ustalony zakaz ich
stosowania.

Przepisy te nalezy takze skorelowa¢ z ustawowymi definicjami, o ktorych mowa w art. 2:
pkt 16a ustawy o p.z.p., w ktérym zdefiniowano pojecie ,,reklamy”, przez ktora nalezy rozumie¢
, upowszechnianie w jakiejkolwiek wizualnej formie informacji promujgcej osoby,
przedsiebiorstwa, towary, ustugi, przedsiewzigcia lub ruchy spoleczne; ”;

pkt 16b ustawy o p.z.p., w ktorym zdefiniowano pojecie ,,tablicy reklamowej”, przez ktora nalezy

rozumie¢ ,,przedmiot materialny przeznaczony lub stuigcy ekspozycji reklamy wraz
zjego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, o plaskiej powierzchni stuzqcej ekspozycji
reklamy, w szczegolnosci baner reklamowy, reklame naklejang na okna budynkow
i reklamy wumieszczane na rusztowaniu, ogrodzeniu Ilub wyposazeniu placu budowy,
z wylgczeniem drobnych przedmiotow codziennego uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich

; . »”.
przeznaczenieni, |

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

nalezy rozumie¢ ,, przedmiot materialny przeznaczony lub stuzqcy ekspozycji reklamy wraz z jego
elementami  konstrukcyjnymi i  zamocowaniami, inny niz tablica reklamowa,
z wylgczeniem drobnych przedmiotow codziennego uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich
przeznaczeniem, ”;

pkt 16d ustawy o p.z.p., w ktorym zdefiniowano pojecie ,,szyldu”, przez ktéry nalezy rozumieé

,tablice reklamowgq lub urzqdzenie reklamowe informujgcq o dzialalnosci prowadzonej na

nieruchomosci, na ktorej ta tablica reklamowa lub urzadzenie reklamowe sie znajduja; .




Jesli zatem ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie do ustawy o p.z.p. legalnej
definicji reklamy oraz szyldu (vide art. 2 pkt 16a 1 16d), jak rowniez tablicy 1 urzqdzenia reklamowego
(vide art. 2 pkt 16b i 16c), to obowigzkiem lokalnego prawodawcy jest postlugiwanie si¢ tymi
definicjami w ich $cistym (literalnym) znaczeniu pojeciowym, przy formutowaniu konkretnych
ustalen. Bioragc powyzsze pod uwage, przy dokonywaniu interpretacji poszczegdlnych ustalen
uchwaty krajobrazowej, nalezy stosowac¢ tre$¢ normatywng ww. poje¢ w ustawowo nadanym im
Znaczeniu.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, Ze z przepisow art. 37a ust. 1, 213 ustawy o p.z.p. wynika
jednoznacznie, iz przedmiotem regulacji uchwaly krajobrazowej, w zakresie:

— tablic i urzadzen reklamowych, z wylaczeniem szyldow, s3 ustalenia dotyczace zasad
1 warunkow ich sytuowania, ich gabarytéw, standardéw jakosciowych oraz rodzajow materialow
budowlanych z jakich majg by¢ one wykonane, przy czym w uchwale takiej moze zosta¢ ustalony
zakaz ich stosowania;

— tablic i urzadzen reklamowych, bedacych szyldami, sg ustalenia dotyczace zasad 1 warunkow
ich usytuowania, ich gabarytow, oraz ich liczby.

Kluczowym w niniejszej sprawie jest jednak fakt, iz Rada Miejska w Lomiankach
podejmujac przedmiotowa uchwale przy formulowaniu ustalen, nie uwzglednila faktu, iz
zgodnie z wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego, zwanego w dalszej czeSci niniejszego
uzasadnienia takze jako TK, z 12 grudnia 2023 r., w sprawie sygn. akt P 20/19 (publ. Dz. U.
z 21 grudnia 2023 r. poz. 2739) art. 37a ust. 9 ustawy o p.z.p. w zaKkresie zaro6wno warunkow jak
i terminu dostosowania istniejacych w dniu jej wejscia w Zycie, wzniesionych na podstawie
zgody budowlanej, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazow okreslonych w tej
uchwale, bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu dochodzenia odszkodowania przez
podmioty, ktore sa zobowiazane do ich usuni¢cia, zostal uznany za niezgodny z art. 21 w
zwiazku z art. 2 Konstytucji RP.

W kontekscie powyzszego orzeczenia wskaza¢ nalezy, ze Naczelny Sad Administracyjny
w postanowieniu z 6 czerwca 2019 r., w sprawie sygn. akt I[I OSK 166/18, postanowit przedstawi¢
Trybunatowi Konstytucyjnemu nastgpujace pytanie prawne: , Czy art. 37a ust. 9 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1945 ze
zm.) w zakresie, w jakim przewiduje obowiqzek okreslenia w uchwale, o ktorej mowa w art. 37a
ust. 1 powotanej ustawy, warunkow i terminu dostosowania istniejgcych w dniu jej wejscia w Zycie,
wzniesionych na podstawie zgody budowlanej, tablic reklamowych i urzqdzen reklamowych do
zakazow okreslonych w tej uchwale, bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu dochodzenia

odszkodowania przez podmioty, ktore sq zobowigzane do ich usunigcia, jest zgodny z art. 2,
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art. 21, art. 64 ust. 1i2 wzw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. oraz z art. 1 Protokotu nr ldo Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci z dnia 20 marca 1952 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.).".

Zdaniem NSA watpliwosci konstytucyjne budzila nie sama dopuszczalno$¢ ingerencji
polegajacej na odebraniu, wynikajacego z uzyskanej zgody budowlanej, prawa do korzystania
z nieruchomosci poprzez konieczno$¢ likwidacji tablic 1 urzadzen reklamowych, ktora jest
uzasadniona dbaniem o dobro wspolne, tj. wspdlng przestrzen urbanistyczng i wynika przede
wszystkim zart. 11art. 5 Konstytucji oraz unormowan Europejskiej Konwencji Krajobrazowej
sporzadzonej we Florencji z 20 pazdziernika 2000 r. (Dz. U. z 2006 r. Nr 14, poz. 98). Przedmiotem
watpliwosci byt jednak brak odpowiedniego mechanizmu kompensacyjnego z tytutu pozbawienia
prawa do korzystania z mienia oraz wyrzadzonej tym samym szkody legalnej. Nie ma bowiem,
w $wietle tego przepisu, mozliwosci samodzielnego wprowadzenia przez organ gminy przestanek
odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytulu szkody legalnej w aktach prawa miejscowego. Tym
samym konieczne byto dokonanie przez Trybunal Konstytucyjny oceny, czy taki ksztatt regulacji jest
niezbedny dla ochrony interesu publicznego i czy nie narusza ona istoty prawa wiasnosci?

Zdaniem NSA regulacja art. 37a ust. 9 ustawy o p.z.p. w sposob oczywisty odbiega od zasad
przyjmowanych w zakresie mechanizmu kompensacyjnego tak w samej ustawie o p.z.p. przy
podejmowaniu uchwat w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (quod
vide art. 36 1 art. 37 tejze ustawy ), jak rowniez odbiega od zasad ingerencji w wykonywanie prawa
wlasnosci przyjmowanych w innych regulacjach ustawowych, ktére okreslaja przestanki i zakres
odszkodowan na wypadek ingerencji w prawo wilasno$ci, motywowanej interesem publicznym.
Ponadto zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, konieczna byla ocena przez Trybunat
Konstytucyjny wskazanej regulacji przez pryzmat zasady zaufania obywatela do panstwa i ochrony
praw stlusznie nabytych. Tozsame pytanie prawne zostalo przedstawione Trybunatowi
Konstytucyjnemu w postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 pazdziernika 2020 r.,
w sprawie sygn. akt II OSK 1954/19.

W wyniku facznego rozpoznania ww. pytan prawnych Trybunal Konstytucyjny wyrokiem
z 12 grudnia 2023 r., w sprawie sygn. akt P 20/19 uznal, Ze art. 37a ust. 9 ustawy o p.z.p.
w odniesieniu do tablic reklamowych i urzadzen reklamowych wydanych na podstawie zgody
budowlanej, bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu dochodzenia odszkodowania przez
podmioty, ktére sa zobowigzane do ich usunigcia, jest niezgodny zart. 21w zwigzku
z art. 2 Konstytucji RP. W swoim uzasadnieniu Trybunat wskazal, ze w badanej sprawie doszto do
pominig¢cia prawodawczego. Problem konstytucyjny koncentruje si¢ na mozliwosci nadania przez

ustawodawce uprawnien organowi stanowigcemu gminy do wydania aktu prawa miejscowego, jakim
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jest uchwata krajobrazowa, bez zapewnienia stusznego odszkodowania podmiotom dotknigtym ta
uchwalg, ktore do tej pory legalnie prowadzily dziatalno$¢ reklamowa przy pomocy no$nikoéw
wzniesionych legalnie (na podstawie pozwolen na budowe). Zdaniem Trybunatu regulacja zawarta
w kwestionowanym przepisie wywotuje skutek w postaci ograniczenia praw majatkowych jednostek
w celu realizacji interesu publicznego. W tym zakresie kwestionowana regulacja wypetnia przestanki
konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia, pomimo przyjecia formy aktu prawa miejscowego,
a nie decyzji indywidualnej. Na ustawodawcy cigzyt zatem obowigzek zapewnienia podmiotom
objetym uchwalg krajobrazowa, w zakresie wskazanym w pytaniach prawnych, mechanizmu
kompensacyjnego bedacego zrodtem stusznego odszkodowania, naleznego tym podmiotom na
mocy art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Brak tego mechanizmu stanowi pominigcie prawodawcze,
ktorego istnienie sprawia, ze w zakresie, w jakim kwestionowany przepis nie przewiduje takiego
mechanizmu, jest on niezgodny z Konstytucja. W dalszej kolejnosci Trybunal wskazat, ze brak
w kwestionowanym przepisie mechanizmu kompensacyjnego powoduje bezprawno$¢ ingerencji
w prawa majatkowe, czego skutkiem jest naruszenie zasady zaufania obywateli do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa. Uchwala krajobrazowa eliminuje bowiem prawny skutek decyz;ji
administracyjnej o pozwoleniu na budowe wskazanych w niej tablic 1 no$nikéw reklamowych
powstatych przed wejsciem w zycie uchwaty. Podmioty, ktore wystgpowaly o pozwolenia na budowe
tablic 1 no$nikéw reklamowych, dziatalty w pelni legalnie, z przekonaniem, ze prawomocna decyzja
administracyjna w tym zakresie zabezpiecza ich interes 1 pozwala na prowadzenie bez przeszkod
dzialalnosci reklamowej. Odebranie im mozliwo$ci prowadzenia tej dzialalnosci, bez zapewnienia
im shusznego odszkodowania sprawia, ze przepisy nie réznicuja w ogole grup podmiotow, ktore
swojg dzialalno$¢ prowadzily legalnie, na podstawie prawomocnych pozwolen oraz takich, ktére
tablice
1 no$niki wzniosty bez tych pozwolen. Prowadzi to do naruszenia interesu witascicieli tablic
1 no$nikéw reklamowych objetych uchwata krajobrazowa ze wzgledu na legislacyjng dziatalnos¢
panstwa, w stosunku do tych podmiotow, ktore dochowaty wszelkiej starannosci o legalnos¢ swoich
dziatan 1 ktorym panstwo w majestacie prawa zezwolito na takg dzialalnos¢.

Tymczasem pomimo obowigzywania ww. wyroku TK, Rada Miejska w Lomiankach
w ramach § 17 uchwaty sformutowata ustalenia w brzmieniu: ,, I. Ustala si¢ termin dostosowania
istniejgcych w dniu wejscia w ZzZycie uchwaly krajobrazowej tablic reklamowych i urzqdzen
reklamowych w tym szyldow do zakazow, zasad, warunkow i innych wymagan w niej okreslonych,
na nie wiecej niz 24 miesigce od dnia wejscia w zycie Uchwaly Krajobrazowej, z zastrzezeniem
ustepow 2 i 3. 2. Ustala sie termin dostosowania istniejgcych w dniu wejscia w zycie Uchwaly

Krajobrazowej tablic i urzqdzen reklamowych w tym szyldow, sytuowanych na ogrodzeniach do
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zakazow, zasad, warunkow i innych wymagan w niej okreslonych, na nie wiecej niz 12 miesiecy od

dnia wejscia w zycie Uchwaly Krajobrazowej. 3. Ustala sie termin dostosowania istniejgcych w dniu

wejscia w Zycie Uchwaly Krajobrazowej tablic i urzgdzen reklamowych sytuowanych w oparciu

o decyzje administracyjng pozwoleniu na budowe lub zgloszenia zamiaru prowadzenia robot

budowlanych do zakazow, zasad, warunkow i innych wymagan w niej okreslonych, na nie wiecej niz

144 miesiqce od dnia wejscia w Zycie uchwaty krajobrazowej.”.

Ponadto w ramach regulacji zawartej w § 18 uchwaty sformulowano ustalenia dotyczace
warunkow dostosowania tablic reklamowych 1 urzadzen reklamowych do zakazow, zasad
1 warunkow okreslonych w uchwale krajobrazowe;.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze wyrok Trybunat Konstytucyjny z 12 grudnia
2023 r., w sprawie sygn. akt P 20/19 zostal opublikowany w Dzienniku Ustaw 21 grudnia 2023 r.
Tymczasem stosownie do dyspozycji art. 190 ust. 3 Konstytucji RP, co do zasady orzeczenie TK
wchodzi w zycie z dniem ogloszenia, przy zastrzezeniu, Ze takie orzeczenia maja moc
powszechnie obowigzujaca i sg ostateczne (vide art. 190 ust. 1 Konstytucji RP).

Przedmiotowy wyrok Trybunalu Konstytucyjnego ma niewatpliwie charakter
zakresowy. Nalezy do orzeczen ,,w sentencji ktorych Trybunat Konstytucyjny stwierdza zgodnosé
albo niezgodnos¢ z konstytucjq przepisu prawnego w okreslonym (podmiotowym, czasowym lub
przedmiotowym) zakresie jego zastosowania. W przypadku wyrokow zakresowych mamy do czynienia
z przypisaniem atrybutu konstytucyjnosci lub niekonstytucyjnosci nie calej jednostce redakcyjnej
tekstu prawnego, lecz jej okreslonemu fragmentowi, a doktadnie pewnej normie prawnej, ktorg
mozna w catosci lub czesci dekodowaé z okreslonego przepisu prawnego” (por. T. Wos ,, Wyroki
interpretacyjne i zakresowe w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego”, Studia Iluridica
Lublinensia, rok XXV, vol. 3 2016 s. 990).

Trybunat Konstytucyjny, wydajac wyrok zakresowy, nie orzeka o niezgodnosci z Konstytucja
calej jednostki redakcyjnej tekstu prawnego, lecz jej fragmentu. W tym zakresie przepis nadal
istnieje, ale ,,skutkiem wydania orzeczenia zakresowego przez Trybunat Konstytucyjny jest uznanie,
w jaki sposob badanych przepisoOw interpretowac nie wolno (orzeczenie negatywne) albo jak je
interpretowac nalezy (orzeczenie afirmatywne) przy stosowaniu prawa, tzn. uzyskanie na ich
podstawie odpowiedzi, stosowanie jakich norm prawnych odpowiadajacych rezultatom
interpretacyjnym mieszczacym si¢ we wskazanym w orzeczeniu zakresie bedzie sprzeczne
z Konstytucjg albo z nig zgodne” (por. K. Osajda, ,, Koncepcja orzeczenia zakresowego, a wgtpliwosci
na tle skutkow orzeczen TK” (w:) ,, Skutki wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego w sferze stosowania

prawa” red. M. Bernatt, J. Krolikowski, M. Zidtkowski, Warszawa 2013, s. 297).



Przywolywany powyzej art. 190 Konstytucji RP dotyczy wszystkich wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego, bez wzgledu na ich rodzaj i1 charakter. Przepis ten w ust. 1 stanowi, ze orzeczenia
TK majg moc powszechnie obowigzujacg i sg ostateczne, co oznacza, ze kazdy podmiot, w tym kazdy
organ wladzy publicznej, w sytuacji w ktorej jest zobowigzany rozstrzygac jakikolwiek spor lub
problem konstytucyjny wczesniej przesadzony przez Trybunal Konstytucyjny jest obligowany
uwzgledni¢ jego stanowisko. Dotyczy to kazdego z typow wyrokow. W judykaturze wskazuje si¢ na
wiele przyktadow stosowania wyrokow TK o réznym charakterze, takze zakresowych, bez
koniecznosci oczekiwania na ich wykonanie przez ustawodawce (tak: tez w orzecznictwie
przywotanym do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 21 pazdziernika 2014 r., w sprawie sygn. akt
K 38/13).

Innymi stowy, kazdy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajacy niezgodnosé
zaskarzonego przepisu z Konstytucja RP wymusza na organach stosujacych prawo konieczno$¢
poszukiwania takiego rozwigzania, ktére umozliwi zastosowanie danej regulacji zgodnie
z Konstytucja RP. Kazdy taki wyrok TK zmienia system prawny, derogujac norme¢ prawng, ktora
w zaleznosci od jego charakteru jest albo zbyt waska (w aspekcie podmiotowym, przedmiotowym
lub czasowym), albo tylko blednie, niezgodnie z ustawa zasadnicza, jest interpretowana i stosowana
przez organy i sady. Okolicznos¢, ze wyroki Trybunatu Konstytucyjnego sa kierowane réwniez do
ustawodawcy 1 wielokrotnie zawieraja wskazania co do nowej regulacji majacej spetnia¢ walor
konstytucyjnos$ci nie oznacza, ze organy 1 sagdy powinny do momentu jej uchwalenia przez
ustawodawce pozostawac bierne 1 albo stosowac przepisy w ich brzmieniu niezgodnym z Konstytucja
RP, albo oczekiwaé na nowa regulacje i tym samym nie zatatwia¢ spraw do momentu uchwalenia
nowych przepisow.

W doktrynie prezentowany jest poglad, ze ,,sqdy majg powinnos¢ realizacji wyrokow TK,
wspierajq rowniez zasady panstwa prawnego, szczegolnie zasady zaufania obywatela do panstwa
i prawa oraz wymog ochrony praw i wolnosci konstytucyjnych. Gdyby bowiem sqd mogt pomingc
tres¢ wyroku TK, ochrona tych praw bytaby iluzoryczna. Jeden ze srodkow ochrony tych praw
wymieniony w art. 77 ust. 2 - prawo do sqdowej ochrony praw i wolnosci konstytucyjnych, bytby
nieskuteczny, gdyby sqd mogt pomijac judykaty organu, ktory kontroluje konstytucyjnosc¢ prawa,
wspotsprawujgc w tym zakresie wymiar sprawiedliwosci. W koncu nie sposob wyobrazié¢ sobie
skutecznej ochrony praw i wolnosci na podstawie art. 79 ust. 1 Konstytucji RP, gdyby po
uwzglednieniu skargi konstytucyjnej sqd rozpoznajgcy ponownie sprawe mogt ignorowac orzeczenie
trybunalskie” (tak: ,, Nastepstwa wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego w procesie sgdowego

stosowania prawa”’, Michal Jackowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s.116).

10



Analizujac powyzsze nalezy wskaza¢, iz w sytuacji, gdy w danej sprawie znajduja
zastosowanie przepisy prawa, co do ktorych Trybunal Konstytucyjny orzekt o ich
niekonstytucyjnosci, to bez wzgledu na charakter tego orzeczenia obowigzkiem organu nadzoru jest
koniecznos$¢ jego uwzglednienia i na jego podstawie zrekonstruowania normy prawnej, ktorej tres¢
bedzie odpowiada¢ zgodnosci z Konstytucjag RP. Niedopuszczalne jest niejako zalozenie z gory
(przed podjeciem jakiejkolwiek proby odkodowania normy w jej brzmieniu konstytucyjnym), ze
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego okreslonego rodzaju, na przyktad zakresowe, nie podlegaja
wykonaniu przez sady do momentu uchwalenia przez ustawodawce brakujacej czesci regulacji.

Jak wskazal w swym orzeczeniu z 20 lutego 2019 r. Naczelny Sad Administracyjny w sprawie
sygn. akt II OSK 694/17, publ. CBOSA, wskazal, ze wykonywanie wyrokow Trybunatu
Konstytucyjnego jest obowigzkiem wszystkich organéw wtadzy publicznej, a nie tylko ustawodawcy.
Jesli ustawodawca tego obowigzku nie realizuje, to ci¢zar wykonania orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego przenosi si¢ na sady i inne organy stosujace prawo. Sytuacja prawna jednostki, ktora
bylta adresatem niekonstytucyjnej regulacji, nie moze by¢ bowiem uzalezniona od woli i sprawnosci
parlamentu w wykonaniu orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Brak reakcji ustawodawcy na
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego nie oznacza, ze stan niekonstytucyjnos$ci przestaje istnie¢. Wprost
przeciwnie, to wowczas na sadach spoczywa powinno$¢ podjecia takiego rozstrzygniecia, ktore w
realiach zaistniatego stanu faktycznego i prawnego bedzie prowadzito do osiggnigcia w mozliwie jak
najwyzszym stopniu stanu zgodnos$ci z obowigzujacym prawem rozumianym catlo$ciowo, a zatem
z uwzglednieniem aktéw stojacych na szczycie hierarchii zrodet prawa, do ktorych z pewnoscia
nalezy Konstytucja RP.

Biorac pod uwage wszystkie wskazane powyzej okolicznosci nalezy zauwazy¢, ze regulacja
zawarta w § 17 ust. 1, ust. 2 i ust. 3, a takze w § 18 uchwaly regulujgca warunki dostosowania tablic
1 urzadzen reklamowych, zostata wydana wbrew wyrokowi TK z 12 grudnia 2023 r., w sprawie sygn.
akt P 20/19.

Biorac powyzsze pod uwage niezbgdne jest zakresowe stwierdzenie niewaznos$ci ustalen
zawartych odpowiednio w § 17 ust. 1, ust. 2 1 ust. 3 uchwaty, w zakresie w jakim odnosza si¢ do
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych (w ustawowym rozumieniu tych pojec)

wzniesionych na podstawie zgody budowlanej. Zdaniem organu nadzoru stwierdzenie niewaznosci

ww. ustalen jest wystarczajace, gdyz zapisy zawarte w § 18 nalezy odczytywac tacznie z ustaleniami
§ 17 z uwzglednieniem sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Jak wskazano w tezie 4 do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 listopada
2005 r. w sprawie sygn. akt I OSK 1065/05, publ. CBOSA, , Norma prawna uznana za

niekonstytucyjng stanowi wadliwg podstawe prawnq. Wydana na takiej podstawie prawnej uchwata
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organu gminy musi by¢ takze uznana za wadliwg. Wadliwos¢ ta odpowiada przestance niewaznosci
o jakiej stanowi art. 91 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym.”.

Powyzsze potwierdzajg takze inne orzeczenia NSA w tym m.in. z 6 lutego 2008 r. w sprawie
sygn. akt Il OSK 1745/07, publ. LEX nr 357511, w ktorym Sad stwierdzil m.in., ze ,, przepis uznany
przez Trybunat za niekonstytucyjny ma taki charakter od samego poczqtku, tj. od dnia jego wejscia
w Zycie. Fakt ten musi by¢ brany pod uwage przy kontroli aktu administracyjnego podjetego na
podstawie niekonstytucyjnego przepisu", a "norma prawna uznana za niekonstytucyjng stanowi
wadliwg podstawe prawng. Wydana na takiej podstawie prawnej uchwata organu gminy - cho¢by
wydana przed wyrokiem TK - musi by¢ takze uznana za wadliwg. Wadliwos¢ ta odpowiada przestance
niewaznosci, o jakiej stanowi 147 § 1 p.p.s.a.".

Organ nadzoru wskazuje, iz w przedmiotowej sprawie nalezy uwzgledni¢ zarowno przepis
art. 2 Konstytucji RP regulujacy zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego, jak i art. 7 Konstytucji
RP regulujacy kwesti¢ zasady praworzadnosci wyrazonej dobitnie, jako: ,, Organy wladzy publicznej
dzialajq na podstawie i w granicach prawa.”.

Rozwazanie powyzszych zasad ogoélnych nie moze by¢ prawidlowo rozstrzygane bez
odniesienia si¢ do przepisow art. 87 ust. 2 1 art. 94 Konstytucji RP. Ot6z stosownie do wymogu
art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego s3 zrdodlami prawa powszechnie
obowigzujacego na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowily. Z kolei zgodnie z trescig art. 94
Konstytucji RP, akty prawa miejscowego uchwalane przez organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzadowej, sq ustanawiane na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawach. Powyzsze oznacza, ze materia prawa miejscowego nie moze wykraczaé
poza zakres upowaznienia ustawowego i musi byé zgodna z treScia przepiséw ustawy
upowazniajacej oraz pozostawac¢ w zgodzie z trescia innych ustaw i przepisow wykonawczych.
Materia prawa miejscowego moze jedynie uzupelnia¢ regulacje ustawowe wylacznie w
kwestiach wyraznie wskazanych w upowaznieniu. Przekroczenie granic zakresu upowaznienia
ustawowego do wydania aktu prawa miejscowego, zawsze stanowi istotne naruszenie prawa,
nawet wowczas, gdy jest wynikiem blednej wykladni przepisu upowazniajgcego lub dazeniem
organu stanowigcego do osiggniecia rezultatéw moralnie (spolecznie) uzasadnionych.

Jak stusznie i1 rzeczowo stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 10 grudnia
2019 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 242/18: ,, Organy samorzgdu terytorialnego w stanowieniu aktow
prawa miejscowego obowiqzujgcych na obszarze ich dziatania zwiqgzane sq ramami prawnymi
stworzonymi przez ustawy. Akty prawa miejscowego sq bowiem aktami o charakterze
podustawowym uchwalanymi na podstawie upowainien ustawowych. Tym samym nie mogq

wykraczaé poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjgtkow od ogdlnie przyjetych
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rozwigzan ustawowych, a takie powtarzaé kwestii uregulowanych w aktach prawnych
hierarchicznie wyzszych. Powyzsze uwagi wynikajg wprost z art. 94 Konstytucji, wedtug ktorego,
organy samorzqdu terytorialnego wydajq akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze
dziatania tych organow, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie.
Konstytucyjna zasada praworzgdnosci wyrazona w art. 7 ustawy zasadniczej w gwigzku 7 jej art. 94
wymaga zatem, aby materia regulowana danym aktem normatywnym wynikala 7 upowaznienia
ustawowego i nie przekraczata zakresu tego upowaznienia. Zobowigzanie organu do dziatania w
granicach prawa oznacza w szczegolnosci, ze organ wiadzy publicznej powinien przestrzegac
wszelkich norm zwigzanych 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 obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej
powierzonych im zadan. Nie mozna tez poming¢, 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 II OSK 1095/16, publ. Legalis Nr 1759162: ,, Akt prawa
miejscowego nie moze byé wydany 7 naruszeniem priepisow wyiszego rzedu. Akty prawa
miejscowego nie mogq wkracza¢ w materie ustawowq, jak i by¢ sprzeczne z regulacjq ustawowq.”.

Na konkretyzacje delegacji w zakresie kompetencji do stanowienia prawa, Sad ten zwracatl
roéwniez swojg uwage w tezie do wyroku z 16 maja 2006 r. w sprawie sygn. akt I 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, upowaziniajgc organ wydajgcy przepis prawa
miejscowego do uregulowania samego trybu wykonania; 2) ustawa w okreslonym przedmiocie
i w okreslonych granicach - upowaznia organ do samodzielnego uregulowania stosunkow w ramach
tego upowaznienia. Upowaznienie wigc do stanowienia przepisow prawa materialnego moze byc
generalne.”.

W przedmiotowym przypadku zakres regulacji okre$lony w art. 37a ust. 9 ustawy o p.z.p.,
zostat derogowany zakresowo na mocy wyroku TK, a tym samym nie moze stanowi¢ upowaznienia
do stanowienia ustalen w ramach aktu prawa miejscowego, w tym zakresie, za§ regulacja w tym
zakresie musi by¢ uznana jako podjeta bez podstawy prawnej, a zatem z istotnym naruszeniem prawa,

o ktorym mowa w art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

13



Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly
Nr XCV/664/2024 Rady Miejskiej w Lomiankach z 21 marca 2024 r. ,,w sprawie zasad
i warunkow sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych i urzqdzen reklamowych
oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardow jakosciowych oraz rodzajow materiatow budowlanych,
z jakich mogq by¢ wykonane na terenie gminy fomianki”, w zakresie ustalen, o ktérych mowa
W sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dor¢czenia
rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 wust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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