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WOJEWODA MAZOWIECKI

                          Warszawa, 04 listopada 2021 r.

          WNP-I.4131.228.2021.RM

Rada Miasta Józefowa

ul. Kard. Wyszyńskiego 1

05 – 420 Józefów
Rozstrzygnięcie nadzorcze

Działając na podstawie art. 91 ust. 1, w związku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1372 i 1834)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr 336/VIII/2021 Rady Miasta Józefowa z 30 września 2021 r. „o zasadach i warunkach sytuowania obiektów małej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń”, w części dotyczącej ustaleń:

· § 2 ust. 1 pkt 14, w zakresie sformułowania: „(…) lub szyldu (…)”;
· § 4 ust. 1 pkt 1 lit. g, w zakresie sformułowania: „(…) z zastrzeżeniem ust. 3 pkt 1 lit. d (…)”;
· § 4 ust. 2 pkt 3 lit. a;
· § 4 ust. 3;

· § 6 pkt 2, w zakresie w jakim odwołuje się do § 4 ust. 1;

· § 7 pkt 1 tiret drugie;

· § 7 pkt 2, w zakresie w jakim odwołuje się do § 4 ust. 1;

· § 8 pkt 1 lit. a tiret drugie;
· § 8 pkt 1 lit. a tiret trzecie;
· § 8 pkt 1 lit. c;
· § 8 pkt 2, w zakresie w jakim odwołuje się do § 4 ust. 1;

· § 9 pkt 1 lit. a tiret drugie;
· § 9 pkt 1 lit. a tiret trzecie; 
· § 9 pkt 2, w zakresie w jakim odwołuje się do § 4 ust. 1;

· § 10 pkt 1 lit. a tiret trzecie;
· § 10 pkt 1 lit. a tiret czwarte;
· § 10 pkt 1 lit. c tiret drugie;
· § 10 pkt 2, w zakresie w jakim odwołuje się do § 4 ust. 1;

· § 11 pkt 3 lit. b;
· § 11 pkt 3 lit. c.
Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 września 2021 r. Rada Miasta Józefowa podjęła uchwałę Nr 336/VIII/2021 
„o zasadach i warunkach sytuowania obiektów małej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń”, zwaną w dalszej części niniejszego uzasadnienia także, jako „uchwała krajobrazowa”. 
Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorządzie gminnym oraz na podstawie art. 37a i art. 37b ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2021 r. poz. 741, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”.

Zgodnie z dyspozycją art. 37a ust. 4 ustawy o p.z.p., uchwała określająca zasady i warunki sytuowania obiektów małej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń, ich gabarytów, standardów jakościowych oraz rodzajów materiałów budowlanych, 
z jakich mogą być wykonane jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowiący gminy, tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi, iż organy samorządu terytorialnego 
oraz terenowe organy administracji rządowej, na podstawie i w granicach upoważnień zawartych 
w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego obowiązujące na obszarze działania tych organów, a zasady i tryb wydawania aktów prawa miejscowego określa ustawa. W przypadku aktów prawa miejscowego z zakresu zasad i warunków sytuowania obiektów małej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń, regulację zasad i trybu ich sporządzania określa ustawa o p.z.p.
Zasady sporządzania ww. uchwały dotyczą problematyki merytorycznej, która związana jest 
z jej sporządzeniem, a więc zawartością merytoryczną (część tekstowa, ewentualnie część graficzna), która określona została w art. 37a ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb podjęcia takiej uchwały, określony został w art. 37b ustawy o p.z.p. i odnosi się on 
do kolejno podejmowanych czynności, określonych przepisami ustawy, gwarantujących możliwość udziału zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie uwag) 
i pośrednio do kontroli legalności przyjmowanych rozwiązań w granicach uzyskiwanych opinii 
i uzgodnień.

Organ nadzoru zobowiązany jest do badania zgodności uchwały ze stanem prawnym obowiązującym w dacie podjęcia przez radę gminy uchwały i w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa, do podjęcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Stosownie do art. 85 ustawy o samorządzie gminnym, nadzór nad działalnością gminną sprawowany jest wyłącznie na podstawie kryterium zgodności z prawem. Wymóg zgodności 
z prawem oznacza, że działalność samorządu oceniania jest pod kątem przestrzegania przepisów powszechnie obowiązujących, mających charakter zarówno ustrojowy, jak i materialny, czy proceduralny. Jednoznacznie wyłączona jest możliwość opierania ingerencji nadzorczych na negatywnej ocenie celowości, gospodarności, czy rzetelności działań samorządu, a także badania ewentualnego naruszenia uprawnienia lub interesu prawnego osób trzecich. Wojewoda nie ma możliwości ingerowania w innym zakresie, niż wskazany powyżej, tj. w merytoryczne rozstrzygnięcia tych aktów, o ile nie naruszają przepisów prawa materialnego. 

Zgodnie z dyspozycją art. 91 ust. 1 zd. 1 ustawy o samorządzie gminnym uchwała organu gminy sprzeczna z prawem jest nieważna. 

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego przyjmuje się, że już z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w związku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym wynika, iż tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały (aktu) organu gminy. Za „istotne” naruszenie prawa uznaje się uchybienie, prowadzące 
do skutków, które nie mogą być akceptowane w demokratycznym państwie prawnym. Zalicza się do nich między innymi naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a także przepisów regulujących procedury podejmowania uchwał (por. M. Stahl, 
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad działalnością samorządu terytorialnego w świetle orzecznictwa NSA i poglądów doktryny, Samorząd Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). 

Na powyższe wskazuje również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 10 października 2017 r. sygn. akt 
IV SA/Wa 837/17, w którym Sąd stwierdził: „Za istotne naruszenie prawa uznaje się bowiem uchybienie prowadzące do takich skutków, które nie mogą zostać zaakceptowane 
w demokratycznym państwie prawnym, które wpływają na treść uchwały. Do takich uchybień należą między innymi: naruszenie przepisów prawa wyznaczających kompetencje do wydania aktu, przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa materialnego przez wadliwą ich wykładnię oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał, jeżeli na skutek tego naruszenia zapadła uchwała innej treści, niż gdyby naruszenie nie nastąpiło.”.
Wobec ogólnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania nieważności aktów organów jednostek samorządu terytorialnego, wykładnia poszczególnych pojęć użytych w treści tych przepisów dokonywana jest w orzecznictwie sądów administracyjnych, przy uwzględnianiu poglądów doktryny.

Wskazana regulacja, określając kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia nieważności uchwały. Za nieistotne naruszenia prawa uznaje się naruszenia drobne, niedotyczące istoty zagadnienia, a zatem będą to takie naruszenia prawa jak błąd lub nieścisłość prawna niemająca wpływu na materialną treść uchwały. Natomiast do kategorii istotnych naruszeń należy zaliczyć naruszenia znaczące, wpływające na treść uchwały, dotyczące meritum sprawy jak np. naruszenie przepisów wyznaczających kompetencje do podejmowania uchwał, przepisów podstawy prawnej podejmowanych uchwał, przepisów ustrojowych, przepisów prawa materialnego - przez wadliwą ich wykładnię - oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał.

Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 września 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 dotyczącej art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, wyjaśnił, że: „Działalność samorządu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalności, zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzył Prezesowi Rady Ministrów, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzór nad działalnością samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”.

Z powyższego wynika, że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu terytorialnego wyłącznie z punktu widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać działalność jednostki samorządu tylko co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. Organy nadzoru mogą zatem wkraczać w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie są zaś upoważnione do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań podejmowanych przez samorząd (Komentarz do Konstytucji RP, Małgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadą praworządności, wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP, organy władzy publicznej mają obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiązanie organu do działania 
w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien przestrzegać wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego 
z 22 września 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu wynika obowiązek rzetelnego wykonywania przez organy władzy publicznej powierzonych im zadań (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunał stwierdził również, że zasada ta oznacza, że „na ograny władzy publicznej nałożony jest obowiązek działania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich działania, podstawa i granice tych działań powinny być ściśle wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem działanie bez podstawy prawnej - wykraczające poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

Na wstępie należy również zaznaczyć, że celem regulacji zawartych w art. 37a ust. 1, 2 i 3 ustawy 
o p.z.p., było wprowadzenie do porządku prawnego rozwiązań, które powstrzymają degradację krajobrazu oraz zapewnią jego zachowanie, w szczególności poprzez wprowadzenie możliwości reglamentacji działalności polegającej na instalowaniu tablic i urządzeń reklamowych, a także regulacji odnoszących się do obiektów małej architektury oraz ogrodzeń. 

Powyższe przepisy upoważniają radę miasta do ustalenia zasad i warunków sytuowania obiektów małej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń, ich gabaryty, standardy jakościowe oraz rodzaje materiałów budowlanych, z jakich mogą być wykonane 
(art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p.). W odniesieniu do szyldów w uchwale takiej, określa się zasady 
i warunki ich sytuowania, gabaryty oraz liczbę szyldów, które mogą być umieszczone na danej nieruchomości przez podmiot prowadzący na niej działalność (art. 37a ust. 2 ustawy o p.z.p.). 
W uchwale krajobrazowej można ponadto ustalić zakaz sytuowania ogrodzeń oraz tablic reklamowych i urządzeń reklamowych, przy czym powyższe zakazy nie mogą dotyczyć szyldów (art. 37a ust. 3 ustawy o p.z.p.).

Z przytoczonych powyżej  przepisów wynika zatem jednoznacznie, iż przedmiotem regulacji uchwały krajobrazowej, w zakresie:

· tablic i urządzeń reklamowych, z wyłączeniem szyldów, są ustalenia dotyczące zasad 
i warunków ich sytuowania, ich gabarytów, standardów jakościowych oraz rodzajów materiałów budowlanych z jakich mają być one wykonane, przy czym w uchwale takiej może zostać ustalony zakaz ich stosowania;

· tablic i urządzeń reklamowych, będących szyldami, są ustalenia dotyczące zasad i warunków ich usytuowania, ich gabarytów, oraz ich liczby;

· obiektów małej architektury i ogrodzeń, są ustalenia dotyczące zasad i warunków ich sytuowania, ich gabarytów, standardów jakościowych oraz rodzajów materiałów budowlanych 
z jakich mają być one wykonane, przy czym w uchwale takiej może zostać ustalony zakaz ich stosowania.

Przepisy te należy także skorelować z ustawowymi definicjami, o których mowa w art. 2:

· pkt 16a ustawy o p.z.p., w którym zdefiniowano pojęcie „reklamy”, przez którą należy rozumieć „upowszechnianie w jakiejkolwiek wizualnej formie informacji promującej osoby, przedsiębiorstwa, towary, usługi, przedsięwzięcia lub ruchy społeczne;”;

· pkt 16b ustawy o p.z.p., w którym zdefiniowano pojęcie „tablicy reklamowej”, przez którą należy rozumieć „przedmiot materialny przeznaczony lub służący ekspozycji reklamy wraz 
z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, o płaskiej powierzchni służącej ekspozycji reklamy, w szczególności baner reklamowy, reklamę naklejaną na okna budynków 
i reklamy umieszczane na rusztowaniu, ogrodzeniu lub wyposażeniu placu budowy, 
z wyłączeniem drobnych przedmiotów codziennego użytku wykorzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem;”;

· pkt 16c ustawy o p.z.p., w którym zdefiniowano pojęcie „urządzenia reklamowego”, przez który należy rozumieć „przedmiot materialny przeznaczony lub służący ekspozycji reklamy wraz 
z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, inny niż tablica reklamowa, 
z wyłączeniem drobnych przedmiotów codziennego użytku wykorzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem;”;

· pkt 16d ustawy o p.z.p., w którym zdefiniowano pojęcie „szyldu”, przez który należy rozumieć „tablicę reklamową lub urządzenie reklamowe informującą o działalności prowadzonej na nieruchomości, na której ta tablica reklamowa lub urządzenie reklamowe się znajdują;”. 

Jeśli zatem ustawodawca zdecydował się na wprowadzenie do ustawy o p.z.p. legalnej definicji reklamy oraz szyldu, jak również tablicy i urządzenia reklamowego (vide art. 2 pkt 16b i 16c), to obowiązkiem Rady Miasta Józefowa było posługiwanie się tymi definicjami w ich ścisłym (literalnym) znaczeniu pojęciowym. Biorąc powyższe pod uwagę, przy dokonywaniu interpretacji poszczególnych ustaleń uchwały krajobrazowej, należy stosować treść normatywną ww. pojęć 
w ustawowo nadanym im znaczeniu. 

Organ nadzoru wskazuje tym samym, że obowiązkiem lokalnego prawodawcy było stosowanie legalnych definicji użytych w ustawie o p.z.p. na potrzeby uchwały krajobrazowej, którą należy stosować w znaczeniu pojęciowym nadanym mu przez ustawodawcę.

Tymczasem w  § 4 ust. 3 uchwały zawarto sformułowania w brzmieniu: „3. W rozumieniu zapisów niniejszej uchwały reklamami nie są: 1) informacje umieszczane na drzwiach, oknach lub witrynach zawierające wyłącznie informacje na temat: a) możliwości dokonywania płatności kartami płatniczymi oraz korzystania z innych kart, w szczególności: rabatowych, lojalnościowych, wydawanych w ramach programów partnerskich, pozbawione nazw oraz graficznych oznaczeń podmiotów świadczących usługę, jak również dotyczące zwrotu podatku VAT, o powierzchni 
nie większej niż 155,4 cm2, odpowiadającej powierzchni formatu A6 (10,5 cm x 14,8 cm), b) godzin otwarcia lokalu, o powierzchni nie większej niż 1247,4 cm2, odpowiadającej powierzchni formatu A3 (42,0 cm x 29,7 cm), c) ochrony lub monitoringu obiektu, pozbawione nazw oraz graficznych oznaczeń podmiotów świadczących usługę, d) sprzedaży lub wynajmu lokalu lub nieruchomości, 
w tym w formie banneru, zamieszczonej przez właściciela obiektu, o powierzchni do 1 m2, przy czym zakazane jest: - używanie materiałów odbijających światło, - wykorzystanie projekcji świetlnych 
i elementów ruchomych, - wykorzystanie urządzeń emitujących światło o zmieniającym się natężeniu tj. błyskowe lub pulsujące; 2) tablice informacyjno-promocyjne, dotyczące projektów współfinansowanych ze środków zagranicznych oraz inne sporządzone zgodnie z przepisami odrębnymi.”.

W tym miejscu stwierdzić należy, iż w judykaturze w sposób bezsprzeczny wskazuje się na pozycję aktów prawa miejscowego w hierarchii aktów prawa utrzymując, że uchwały organów samorządu terytorialnego jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury źródeł prawa, muszą być zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowiązującymi (tak też m.in.: wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt 
I OSK 738/09, publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych. 

Kwestia zgodności legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres stosowania był przedmiotem szczegółowych rozważań Naczelnego Sądu Administracyjnego w wyroku z 28 maja 2010 r. w sprawie sygn. akt II OSK 531/10  (publ. Legalis Nr 297912 tezy do wyroku), w którym stwierdzono, że: „1. Relację między aktem prawa miejscowego a rozporządzeniem należy widzieć 
w świetle zasady związania aktów prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawę, na gruncie której treść aktu prawa miejscowego winna być zgodna z ustawami oraz rozporządzeniami, jako aktami wydawanymi na podstawie upoważnienia szczegółowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to także zgodności definicji legalnych formułowanych w akcie prawa miejscowego 
i rozporządzeniu. Organ tworzący akt prawa miejscowego mógłby zatem odwołać się do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie mógłby powołać się na definicję zawartą w rozporządzeniu. Nie może natomiast tworzyć własnej definicji, zawierając w niej elementy wyraźnie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporządzeniu, nawet jeśli literalnie definiowany jest inny termin, ale treść definicji wiąże się z pojęciami wchodzącymi w zakres definiendum. 2. Definicje mają bezpośredni zasięg przede wszystkim w odniesieniu do aktów normatywnych, w jakich są formułowane. Nie może to jednak oznaczać, że definicją legalną nie można się posługiwać poza bezpośrednim zakresem normowania i zastosowania danego aktu, jeśli zachodzi ku temu uzasadniona podstawa, wynikająca z powiązań przedmiotowych. W innym bowiem przypadku należałoby powtarzać takie definicje w każdym akcie normatywnym, co byłoby nie tylko legislacyjnie nieekonomiczne, ale także mogłoby powodować błędy technicznoprawne. Uznając wagę argumentacji systemowej, odnoszącej się do odrębnych gałęzi prawa czy nawet wyodrębnionych przedmiotowo instytucji prawnych, mającej znaczenie ogólne, ale odnoszącej się także do możliwości zastosowania definicji, należy jednak wskazać, że podziały takie nie wykluczają korzystania z definicji legalnych ustanowionych w innych częściach tej samej gałęzi prawa. Dotyczy to także definicji umiejscowionych w gałęzi prawa administracyjnego, nawet jeśli ta gałąź jest w istocie makrogałęzią, prowadzącą do wyodrębnienia wielu subgałęzi. Powiązania przedmiotowe pomiędzy subgałęziami prawa budowlanego i prawa zagospodarowania przestrzennego przesądzają nie tylko o możliwości, lecz także o potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustaleń odnoszących się do ich przepisów, w tym także do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrębność przedmiotowa jakiejś szczególnej instytucji jednej z tych subgałęzi mogłaby przesądzić o braku takiej możliwości.”. 

Na konieczność przestrzegania legalnych definicji Naczelny Sąd Administracyjny, na gruncie różnych regulacji, wskazywał także w swoich wyrokach z:

· 24 lipca 2020 r. w sprawie sygn. akt I OSK 3201/19;

· 26 kwietnia 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1549/08 (wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).

W tym miejscu należy również zauważyć, że formułując ustalenia w ramach uchwały krajobrazowej należy mieć na względzie fakt, że zasady prawidłowej legislacji, znajdujące podstawę w konstytucyjnej zasadzie państwa prawnego, mają wyraźne tło językowe. Nieodłącznie z językiem związane są standardy określoności prawa wymagające formułowania przepisów w sposób jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP wynika wymóg, aby przepisy prawne były formułowane w sposób poprawny, precyzyjny 
i jasny. Poprawny także z punktu widzenia logicznego. (tak też: wyrok TK z 21 marca 2001 r. 
w sprawie sygn. akt K 24/00, publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest właśnie sens zasady określoności prawa. 
Na stosowanie legalnych definicji wskazuje również doktryna. Na uwagę zasługuje tu przede wszystkim stanowisko  precyzyjnego określenia definicji w ujęciu Andrzeja Malinowskiego, 
(A. Malinowski, „Definicje legalne w prawie polskim”, „Studia Iuridica” 2005, t. 44, s. 215‒216) zgodnie z którym: „definicją legalną jest wypowiedź prawodawcy, która określa sens, znaczenie definiowanego wyrazu lub wyrażenia, albo podaje jednoznaczną charakterystykę definiowanego przedmiotu. (…) Prawodawca formułuje je dla tych wyrazów (wyrażeń), które mają pierwszoplanowe znaczenie w tekście prawnym, a także tych, które nie są dostatecznie jednoznaczne w kontekście językowym, w którym występują w tekście prawnym.”.

Tym samym Rada Miasta Józefowa nie ma prawnej możliwości uznawania co jest, a co nie jest reklamą. Skoro bowiem legalna definicja pojęcia „reklama” została zawarta w art. 2 pkt 16a ustawy o p.z.p. to przepis ten należy stosować w tym właśnie rozumieniu, jaki nadal mu ustawodawca. Należy przy tym zauważyć, iż definicja reklamy jest bardzo szeroka i obejmuje ona upowszechnianie w jakiejkolwiek wizualnej formie informacji promującej osoby, przedsiębiorstwa, towary, usługi, przedsięwzięcia lub ruchy społeczne.   

W tym kontekście należy zauważyć, że ustalenia zawarte w § 4 ust. 3 uchwały należy rozpatrywać w dwóch aspektach. Z jednej strony w uchwale krajobrazowej normuje się zasady i warunki sytuowania tablic i urządzeń reklamowych, których legalne definicje zawarte w art. 2 pkt 16b,  
pkt 16c i pkt 16d ustawy o p.z.p. odwołujących się expressis verbis do pojęcia reklamy. Jeżeli zatem informacje o których mowa w tej jednostce redakcyjnej nie wpisują się w ustawową definicję reklamy, o której mowa w art. 2 pkt 16a ustawy o p.z.p. to nie mogą być one przedmiotem regulacji uchwały, o której mowa w art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p. Z drugiej jednak strony jeżeli informacje te związane są jednak w jakiejkolwiek formie z promocją osób, przedsiębiorstw, towarów, usług, przedsięwzięć lub ruchów społecznych to tym samym wpisują się wprost w legalną definicję reklamy, a tym samym, w ramach aktu prawa miejscowego, nie mogą być rozumiane jako, na mocy uchwały krajobrazowej, z niej wyłączone. 
Organ nadzoru wskazuje, że m.in. sprzedaż, czy wynajem lokalu lub nieruchomości, o których mowa w § 4 ust. 3 pkt 1 lit. d uchwały, stanowi reklamę w rozumieniu art. 2 pkt 16a ustawy o p.z.p. bowiem promuje konkretną usługę, czy też przedsięwzięcie polegające na sprzedaży lub wynajmie. Powyższe oznacza, iż ustalenia w tym zakresie mogą, a nawet powinny – w ramach regulacji zupełnej – być przedmiotem uchwały krajobrazowej, jednak nie mogą być uznawane jako informacje nie związane z reklamą. Analogicznie traktować należy wszelkie informacje dotyczące możliwości wykorzystania kart, o których mowa w § 4 ust. 3 pkt 1 lit. a uchwały.

Za reklamę w rozumieniu art. 2 pkt 16a ustawy o p.z.p. uznać także należy „tablice informacyjno
 – promocyjne, dotyczące projektów współfinansowanych ze środków zagranicznych oraz inne sporządzone zgodnie z przepisami odrębnymi”, w związku z ustaleniami zawartymi w § 4 ust. 3 
pkt 2 uchwały. Już z samego leksykalnego brzmienia ww. przepisu wynika, iż związany jest on 
z informacjami oraz promocjami, a tym samym regulacja zawarta w § 4 ust. 3 pkt 2 uchwały wprost wpisuje się w ustawową definicję reklamy i nie podlega wyłączeniu ze stosowania na podstawie 
art. 37c ustawy o p.z.p., bowiem nie dotyczy informacji upowszechniania informacji wyłącznie: 

· trwale upamiętniającej osoby, instytucje lub wydarzenia;

· charakterze religijnym, związanym z działalnością kościołów lub innych związków wyznaniowych, jeżeli tablica reklamowa lub urządzenie reklamowe sytuowane są w granicach terenów użytkowanych jako miejsca kultu i działalności religijnej oraz cmentarzy.

W związku z cytowanymi powyżej regulacjami należy również wziąć pod uwagę obowiązki informacyjne związane projektami, których realizacja związana jest z funduszami europejskimi. 
W przypadku realizacji inwestycji z udziałem środków pochodzących z Unii Europejskiej, obowiązkowe oznakowanie wynika z pkt 2.2.4 i 2.2.5 Załącznika XII do rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustanawiające wspólne przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiające przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=celex%3A32013R1303). 
Przedmiotowy załącznik pn. Informacja i komunikacja na temat wsparcia z funduszy polityki spójności, w ramach pkt:

· 2.2.4, stanowi, iż: „W okresie realizacji operacji finansowanej z EFRR lub Funduszu Spójności beneficjent umieszcza, w miejscu łatwo widocznym dla ogółu społeczeństwa, tymczasowy billboard dużego formatu dla każdej operacji zakładającej finansowanie działań 
w zakresie infrastruktury lub prac budowlanych, w przypadku której całkowite wsparcie publiczne przekracza 500 000 EUR.”;
· 2.2.5, stanowi, iż: „Nie później niż trzy miesiące po zakończeniu operacji beneficjent umieszcza na stałe tablicę lub billboard dużego formatu w miejscu łatwo widocznym dla ogółu społeczeństwa, dla każdej operacji, która spełnia następujące kryteria: a) całkowite wsparcie publiczne na operację przekracza 500 000 EUR; b) operacja dotyczy zakupu środków trwałych lub finansowania działań w zakresie infrastruktury lub prac budowlanych. Na tablicy lub billboardzie podaje się nazwę i główny cel operacji. Tablicę lub billboard przygotowuje się zgodnie z warunkami technicznymi przyjętymi przez Komisję zgodnie z art. 115 ust. 4.”.
Warunki techniczne dotyczące tablic lub billboardów określa z kolei Rozporządzenie Wykonawcze Komisji (UE) nr 821/2014 z dnia 28 lipca 2014 roku ustanawiające zasady stosowania rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013.

Każdy kto korzysta z unijnego wsparcia ma zatem obowiązek poinformować o tym społeczeństwo, zgodnie z regulacjami unijnymi. Informacja skąd pochodzą środki pomocne przy realizacji projektu powinny pojawiać się przy każdorazowych działaniach promocyjnych związanych z pracami nad nim. Działalność informacyjno – promocyjna, w tym zakresie, wypełnia zatem ustawową definicję reklamy i nie może być na mocy uchwały krajobrazowej uznana, iż taką reklamą jednak nie jest. 

Odnosząc się do kwestii legalnych definicji zauważyć także należy, iż ustawodawca, w przepisie art. 2 pkt 16d ustawy o p.z.p. zdefiniował pojęcie szyldu, odnosząc to pojęcie stricte do działalności prowadzonej na nieruchomości.
W tym miejscu podkreślić należy, iż skoro w ustawowej definicji szyldu odwołano się do nieruchomości, to pojęcie szyldu należy rozpatrywać w kontekście znaczenia pojęcia nieruchomość nadanego jej m.in. przez art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. 
poz. 1740, z późn. zm.). Zgodnie z tym przepisem nieruchomościami są części powierzchni ziemskiej stanowiące odrębny przedmiot własności (grunty), jak również budynki trwale z gruntem związane lub części takich budynków, jeżeli na mocy przepisów szczególnych stanowią odrębny od gruntu przedmiot własności.

Z kodeksowej definicji nieruchomości wynika zatem, że nieruchomością są zarówno grunty będące częściami powierzchni ziemskiej stanowiącymi odrębny przedmiot własności, co wynika również wprost z definicji nieruchomości gruntowej, o której mowa w art. 4 pkt 1 ustawy z 21 sierpnia 
1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2021 r. poz. 1899, z późn. zm.), ale również i co ważniejsze, nieruchomością są także budynki trwale z gruntem związane oraz części budynków, jeśli na mocy przepisów szczególnych stanowią odrębny od gruntu przedmiot własności (m.in. lokale mieszkalne wyodrębnione jako samodzielne nieruchomości).

Prawidłowa wykładania przepisu art. 37a ust. 2 w związku z art. 2 pkt 16d ustawy o p.z.p., oznacza zatem, iż każda tablica reklamowa lub urządzenie reklamowe informujące o działalności prowadzonej na nieruchomości, na której ta tablica reklamowa lub urządzenie reklamowe się znajdują, jest szyldem.

Należy zauważyć, że skoro w § 4 ust. 2 pkt 3 lit. a uchwały sformułowano ustalenia w brzmieniu: 
„2. Ustala się następujące ogólne zasady i warunki sytuowania szyldów oraz określa się gabaryty, oraz liczbę szyldów, które mogą być umieszczone na danej nieruchomości przez podmiot prowadzący na niej działalność: (…) 3) dopuszcza się: a) sytuowanie szyldów na wolnostojących nośnikach w formie totemu, o maksymalnej wysokości 3 m i szerokości 1,2 m, przed głównym wejściem do nieruchomości lub budynku, gdzie prowadzona jest działalność,”, to powyższe oznacza, iż regulacja ta nie może odnosić się do szyldów, w rozumieniu art. 2 pkt 16d ustawy 
o p.z.p., gdyż szyldy nie mogą być sytuowane przed nieruchomością lub budynkiem gdzie prowadzona jest działalność, ale musza znajdować się w obrębie, a więc na terenie tejże nieruchomości. Powyższe oznacza, iż ta forma reklamy nie spełnia ustawowej definicji szyldu, 
a zatem w rozumieniu ustawy o p.z.p. stanowi tablicę lub urządzenie reklamowe nie będące szyldem.  

Organ nadzoru wskazuje przy tym, że skoro w ustaleniach § 4 ust. 2 pkt 3 lit. a uchwały odniesiono się wprost do totemu, to należy mieć na względzie, iż na potrzeby uchwały krajobrazowej, 
w ramach § 2 ust. 1 pkt 14, zdefiniowano pojęcie totemu (zw. pylonem), przez który należy „rozumieć wolnostojące, trwale połączone z gruntem zbiorcze urządzenie reklamowe, na którym istnieje możliwość zamieszczenia więcej niż jednej reklamy lub szyldu”. Powyższe oznacza, że totem, o którym mowa w ww. przepisie, należy utożsamiać z urządzeniem reklamowym. Ponadto skoro regulacja § 4 ust. 2 pkt 3 lit. a nie może odnosić się do szyldów, to zawarte w niej odesłanie do pojęcia totemu winno uwzględniać również fakt, iż w definicji, o której mowa w § 2 ust. 1 
pkt 14, odwołano się m.in. do szyldów.

Przytoczone powyżej ustalenia, w sposób istotny naruszają przepisy art. 2 pkt 16d, w związku 
z art. 37a ust. 2 ustawy o p.z.p., co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności zarówno § 4 
ust. 2 pkt 3 lit. a uchwały, jak i ustaleń § 2 ust. 1 pkt 14 w zakresie sformułowania „(…) lub szyldu (…)” oraz § 4 ust. 1 pkt 1 lit. g, w zakresie sformułowania: „(…) z zastrzeżeniem ust. 3 pkt 1 lit. d (…)”, w celu zachowania komunikatywności pozostałych ustaleń uchwały krajobrazowej. 
Ponadto organ nadzoru wskazuje, że w ramach regulacji, o której mowa w: 

· § 7 pkt 1 tiret drugie, sformułowano ustalenia w brzmieniu: „Dla terenów położonych 
w II strefie strukturalnej ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz szyldów: 1) dla tablic reklamowych i urządzeń reklamowych wprowadza się zakaz: (…) - sytuowania więcej niż jednej tablicy reklamowej 
lub urządzenia reklamowego służącego reklamie działalności, na elewacji budynku, w którym ta działalność jest prowadzona,”;
· § 8 pkt 1 lit. a tiret drugie i trzecie, sformułowano ustalenia w brzmieniu: „Dla terenów położonych w III strefie strukturalnej ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz szyldów: 1) dla tablic reklamowych i urządzeń reklamowych: a) zakazuje się: - lokalizowania więcej niż 1 tablicy reklamowej lub urządzenia reklamowego (o maksymalnej powierzchni 2 m2) służących reklamie działalności, na elewacji budynku, w którym ta działalność jest prowadzona, 
- lokalizowania więcej niż 1 tablicy reklamowej lub urządzenia reklamowego (o maksymalnej powierzchni 2 m2) służących reklamie działalności, na ogrodzeniu nieruchomości, na której ta działalność jest prowadzona,”;
· § 8 pkt 1 lit. b tiret drugie i trzecie, sformułowano ustalenia w brzmieniu: „Dla terenów położonych w III strefie strukturalnej ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz szyldów: 1) dla tablic reklamowych i urządzeń reklamowych: a) zakazuje się: - lokalizowania więcej niż 1 tablicy reklamowej lub urządzenia reklamowego (o maksymalnej powierzchni 2 m2) służących reklamie działalności, na elewacji budynku, w którym ta działalność
· § 9 pkt 1 lit. a tiret drugie i trzecie, sformułowano ustalenia w brzmieniu: „Dla terenów położonych w IV strefie strukturalnej ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz szyldów: 1) dla tablic reklamowych i urządzeń reklamowych: a) zakazuje się: (…) - lokalizowania więcej niż 2 tablic reklamowych lub urządzeń reklamowych (o maksymalnej łącznej powierzchni 4 m2) służących reklamie działalności, na elewacji budynku, w którym ta działalność jest prowadzona, 
- lokalizowania więcej niż 2 tablic reklamowych lub urządzeń reklamowych (o maksymalnej łącznej powierzchni 2 m2) służących reklamie działalności, na ogrodzeniu nieruchomości, na której ta działalność jest prowadzona;”;
· § 10 pkt 1 lit. a tiret trzecie i czwarte, sformułowano ustalenia w brzmieniu: „Dla terenów położonych w V strefie strukturalnej ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz szyldów: 1) dla tablic reklamowych i urządzeń reklamowych: a) zakazuje się: (…) - lokalizowania więcej niż 2 tablic reklamowych lub urządzeń reklamowych (o maksymalnej łącznej powierzchni 4 m2) służących reklamie działalności, na elewacji budynku, w którym ta działalność jest prowadzona, 
- lokalizowania więcej niż 2 tablic reklamowych lub urządzeń reklamowych (o maksymalnej łącznej powierzchni 4 m2) służących reklamie działalności, na ogrodzeniu nieruchomości, na której ta działalność jest prowadzona,”.
Biorąc pod uwagę przytoczone powyżej zapisy, Wojewoda Mazowiecki pismem z 15 października 2021 r. znak: WNP.4131.228.2021.RM, stanowiącym zawiadomienie o wszczęciu postępowania nadzorczego, zwrócił się do Rady Miasta Józefowa o złożenie szczegółowych wyjaśnień dotyczących ustaleń:

· § 6 pkt 2, § 7 pkt 2, § 8 pkt 2, § 9 pkt 2, § 10 pkt 2, w zakresie w jakim odwołują się do § 4, podczas gdy m.in. w § 4 ust. 1 unormowano kwestie tablic i urządzeń reklamowych 
nie będących szyldami;

· § 7 pkt 1 tiret drugie, w których odwołano się do „reklamy działalności, na elewacji budynku, 
w którym działalność ta jest prowadzona”, co sugeruje, że powyższe ustalenie dotyczy szyldów, podczas gdy regulacje odnoszące się do szyldów w II strefie strukturalnej zawarto w § 7 pkt 2.

· § 8 pkt 1 lit. a tiret drugie i trzecie, w których odwołano się do tablic i urządzeń „służących reklamie działalności” odpowiednio: „na elewacji budynku, w którym ta działalność jest prowadzona”, oraz „na ogrodzeniu nieruchomości, na której ta działalność jest prowadzona” co sugeruje, że powyższe ustalenie dotyczy szyldów, podczas gdy regulacje odnoszące się do szyldów w III strefie strukturalnej zawarto w § 8 pkt 2;

· § 9 pkt 1 lit. a tiret drugie i trzecie, w których odwołano się do tablic i urządzeń „służących reklamie działalności” odpowiednio: „na elewacji budynku, w którym ta działalność jest prowadzona”, oraz „na ogrodzeniu nieruchomości, na której ta działalność jest prowadzona”, co sugeruje, że powyższe ustalenie dotyczy szyldów, podczas gdy regulacje odnoszące się do szyldów w IV strefie strukturalnej zawarto w § 9 pkt 2;

· § 10 pkt 1 lit. a tiret trzecie i czwarte, w których odwołano się do tablic i urządzeń „służących reklamie działalności” odpowiednio: „na elewacji budynku, w którym ta działalność jest prowadzona”, oraz „na ogrodzeniu nieruchomości, na której ta działalność jest prowadzona”, co sugeruje, że powyższe ustalenie dotyczy szyldów, podczas gdy regulacje odnoszące się do szyldów w V strefie strukturalnej zawarto w § 10 pkt 2.

Burmistrz Miasta Józefowa pismem z 19 października 2021 r. znak: ZP.670.91.2015.PK stwierdził, że „Dodatkowo należy zauważyć, że ustalenia § 7, § 8, § 9 i § 10 rozpoczynają się zdaniem: „Dla terenów położonych w … strefie strukturalnej ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz szyldów”, a następnie podzielone są na dwa odrębne punkty, z których pkt 1 dotyczy tablic reklamowych i urządzeń reklamowych, a pkt 2 dotyczy szyldów. Nie można się zatem zgodzić z twierdzeniem, że ustalenia § 7 pkt 1 tiret drugie, § 8 pkt 1 lit. a tiret drugie i trzecie, § 9 pkt 1 lit. a tiret drugie i trzecie, § 10 pkt 1 lit. a tiret trzecie i czwarte mogą odnosić się do szyldów.”.
Tymczasem dokonana przez organ nadzoru analiza podjętej uchwały wskazuje, że ustalenia, 
o których mowa w: § 7 pkt 1 tiret drugie; § 8 pkt 1 lit. a tiret drugie; § 8 pkt 1 lit. a tiret trzecie; § 9 pkt 1 lit. a tiret drugie; § 9 pkt 1 lit. a tiret trzecie; § 10 pkt 1 lit. a tiret trzecie i § 10 pkt 1 lit. a tiret czwarte, naruszają w sposób istotny przepisy art. 37a ust. 1 i 2 oraz art. 2 pkt 16a, 16b, 16c i 16d ustawy o p.z.p. i to w dwojaki sposób.
W pierwszej kolejności należy wskazać, iż użyte w:

·  § 7 pkt 1 tiret drugie, sformułowanie: „(…) służącego reklamie działalności, na elewacji budynku, w którym ta działalność jest prowadzona,”;
· § 8 pkt 1 lit. a tiret drugie, sformułowanie: „(…) służących reklamie działalności, na elewacji budynku, w którym ta działalność jest prowadzona,”;
· § 8 pkt 1 lit. a tiret trzecie, sformułowanie: „(…) służących reklamie działalności, na ogrodzeniu nieruchomości, na której ta działalność jest prowadzona,”;
· § 9 pkt 1 lit. a tiret drugie, sformułowanie: „(…) służących reklamie działalności, na elewacji budynku, w którym ta działalność jest prowadzona;”;
· § 9 pkt 1 lit. a tiret trzecie, sformułowanie: „(…) służących reklamie działalności, na ogrodzeniu nieruchomości, na której ta działalność jest prowadzona;”;
· § 10 pkt 1 lit. a tiret trzecie, sformułowanie: „(…)  służących reklamie działalności, na elewacji budynku, w którym ta działalność jest prowadzona,”;
· § 10 pkt 1 lit. a tiret czwarte, sformułowanie: „(…) służących reklamie działalności, na ogrodzeniu nieruchomości, na której ta działalność jest prowadzona,”,
wbrew twierdzeniom Burmistrza Miasta Józefów wprost wpisuje się w ustawową definicję szyldu, zawartą w przywoływanym już wielokrotnie art. 2 pkt 16d, w związku z art. 37a ust. 2 ustawy 
o p.z.p. Nie jest zatem możliwe interpretowanie ustaleń zawartych w ww. jednostkach redakcyjnych, jako tablic i urządzeń reklamowych, o których mowa odpowiednio w art. 2 pkt 16b 
i 16c, w związku z art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p., tak jak czyni to organ wykonawczy miasta.

Tym samym regulacja dotycząca de facto szyldów, znalazła się, i traktowana jest przez Miasto Józefów, jako ustalenie dotyczące tablic i urządzeń reklamowych nie będących szyldami. Powyższe oznacza, iż formułując ustalenia w tym zakresie Rada Miasta Józefowa nie tylko narusza w sposób istotny wskazane powyżej przepisy, to jeszcze normy te określa w sposób sprzeczny z innymi regulacjami zawartymi w danej jednostce redakcyjnej. Skoro bowiem ustalenia zawarte w: § 7 pkt 1 tiret drugie; § 8 pkt 1 lit. a tiret drugie; § 8 pkt 1 lit. a tiret trzecie; § 9 pkt 1 lit. a tiret drugie; § 9 
pkt 1 lit. a tiret trzecie; § 10 pkt 1 lit. a tiret trzecie oraz § 10 pkt 1 lit. a tiret czwarte, mają dotyczyć jedynie tablic i urządzeń reklamowych nie będących szyldami, to nie powinny zawierać ustaleń co do szyldów, albowiem ustalenia w tym zakresie zostały unormowane w ramach: § 7 pkt 2, § 8 
pkt 2, § 9 pkt 2 i § 10 pkt 2, w związku z § 4 ust. 2.

Z drugiej zaś strony należy zauważyć, że jeśli uwzględnić stanowisko Burmistrza Miasta Józefów, iż ustalenia zawarte w: § 7 pkt 1 tiret drugie; § 8 pkt 1 lit. a tiret drugie; § 8 pkt 1 lit. a tiret trzecie; § 9 pkt 1 lit. a tiret drugie; § 9 pkt 1 lit. a tiret trzecie; § 10 pkt 1 lit. a tiret trzecie oraz § 10 pkt 1 lit. a tiret czwarte, wbrew ich leksykalnemu znaczeniu odwołującemu się do definicji szyldu, uznać jednak należy za ustalenia odnoszące się do pozostałych tablic i urządzeń reklamowych, to przy ich formułowaniu doszło do istotnego naruszenia zasad w rozumieniu art. 37a ust. 1, w związku 
z art. 37a ust. 2 ustawy o p.z.p. 

Organ nadzoru ponownie wskazuje, że  z przepisów art. 37a ust. 1, 2 i 3 ustawy o p.z.p. wynika jednoznacznie, iż przedmiotem regulacji uchwały krajobrazowej, w zakresie:

· tablic i urządzeń reklamowych, z wyłączeniem szyldów, są ustalenia dotyczące zasad 
i warunków ich sytuowania, ich gabarytów, standardów jakościowych oraz rodzajów materiałów budowlanych z jakich mają być one wykonane, przy czym w uchwale takiej może zostać ustalony zakaz ich stosowania;

· tablic i urządzeń reklamowych, będących szyldami, są ustalenia dotyczące zasad i warunków ich usytuowania, ich gabarytów, oraz ich liczby.

Prawidłowa wykładnia przepisów art. 37a ust. 1, 2 i 3 ustawy o p.z.p. winna zatem prowadzić do wniosku, że cechą wspólną regulacji zarówno szyldów, jak i tablic i urządzeń reklamowych 
nie będących szyldami są ustalenia dotyczące zasad i warunków ich sytuowania oraz ich gabarytów. 

Z  kolei cechą rozłączną przedmiotu regulacji uchwały krajobrazowej, w odniesieniu szyldów i do tablic i urządzeń reklamowych nie będących szyldami są kwestie związane z:

· standardami jakościowymi oraz rodzajami materiałów budowalnych z jakich mogą być wykonane, których to regulacja odnosić się może jedynie do tablic i urządzeń reklamowych 
nie będących szyldami;

· liczbą szyldów, których to regulacja odnosić się może jedynie do szyldów.

Jeżeli zatem cechą wspólną regulacji tablic i urządzeń reklamowych, w tym szyldów, są jedynie kwestie związane z ustaleniem zasad i warunków ich usytuowania oraz ich gabarytów, to określenie liczby tablic i urządzeń reklamowych nie będących szyldami, nie mieści się w zakresie użytego przez ustawodawcę pojęcia „zasad i warunków sytuowania”, czy też „gabarytu”. Określenie liczby takich tablic i urządzeń nie mieści się również w zakresie użytego w art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p. pojęcia „standard jakościowy”, czy też „rodzaj materiału, z jakich mogą być wykonane”. 

W tym miejscu należy zauważyć, że treść normatywną uchwały krajobrazowej, będącej aktem prawa miejscowego, ustawodawca wyznaczył w ramach art. 37a ustawy o p.z.p., przy czym zakres merytoryczny kwestionowanych przez organ nadzoru regulacji zawiera się de facto w ramach ust. 1 – 3  tegoż artykułu. W tej sytuacji trudno przypisać racjonalnemu ustawodawcy, który kierując się regułami poprawnej legislacji, chciał umożliwić także regulację liczby tablic i urządzeń reklamowych nie będących szyldami, ale taką możliwość zapisał jedynie w odniesieniu do szyldów, tj. w ramach art. 37a ust. 2 ustawy o p.z.p., co nie wyklucza jej zastosowania w ramach art. 37a 
ust. 1 ustawy o p.z.p. pomimo braku takiego upoważnienia ustawowego. Gdyby faktycznie ustawodawca chciał dopuścić możliwość określenia liczby tablic i urządzeń reklamowych 
nie będących szyldami  to wprost zapisałby to w ustawie, bądź też cel ten osiągnąłby poprzez uczynienie odpowiedniego zastrzeżenia podczas kształtowania treści odesłania. Tę łatwiejszą 
i prowadzącą do jednoznacznych rezultatów, niebudzących jakichkolwiek wątpliwości interpretacyjnych, metodę konstruowania odesłania zastosował przecież wielokrotnie w innych przypadkach, w ramach tego samego art. 37a ustawy o p.z.p.

Nie bez znaczenia dla omawianej sprawy jest również przyjęcie założenia racjonalności prawodawcy leżącego u podstaw dogmatyki prawniczej, jak i w praktyce stosowania prawa.

Założenie racjonalnego prawodawcy zakłada istnienie takiego prawodawcy, który tworzy przepisy w sposób sensowny, racjonalny i celowy, znając cały system prawny i nadając poszczególnym słowom i zwrotom zawsze takie same znaczenie, nie zamieszczając jednocześnie zbędnych sformułowań (tak też: Z. Ziembiński „Teoria prawa", PWN 1978, s. 106-123, jak też postanowienie SN z 22 czerwca 1999 r., sygn. akt I KZP 19/99, OSNKW 1999/7-8/42). Zatem jeżeli u podstaw każdej wykładni przepisu prawnego tkwić winno założenie racjonalności ustawodawcy, to interpretator powinien dążyć do takiego tłumaczenia norm, które by stworzyło spójny z prakseologicznego punktu widzenia system, mając także na względzie również reguły zawarte w załączniku do rozporządzenia  Prezesa Rady Ministrów z 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

Zgodnie z § 10 załącznika do ww. rozporządzenia „Do oznaczenia jednakowych pojęć używa się jednakowych określeń, a różnych pojęć nie oznacza się tymi samymi określeniami”. Przepis ten ustanawia jednoznaczne wymogi dotyczące języka prawnego i odnosi się do języka tekstów wszystkich aktów normatywnych, a więc nie tylko samej uchwały ale również, z uwagi na dyspozycję § 143 załącznika do rozporządzenia, również w odniesieniu do uchwały krajobrazowej będącej, na podstawie art. 37a ust. 4 ustawy o p.z.p., aktem prawa miejscowego.

Na powyższe wskazuje również szerokie stanowisko doktryny. Dla przykładu w tezie 2 komentarza do § 10 załącznika w sprawie zasad techniki prawodawczej pod red. Szafrańskiego 2016, wyd. 2, publ. Legalis wskazano, iż: „Przepis § 10 ZTP, dotyczący bezpośrednio projektu ustawy, wskazuje, że jednakowe pojęcia oznacza się jednakowymi określeniami, a różne pojęcia oznacza się różnymi określeniami. Kształtuje tym samym uniwersalną zasadę, że w tekście projektowanej regulacji prawnej należy nadawać identycznym pojęciom – identyczne znaczenie, różnym pojęciom zaś – różne znaczenie. Zasada ta jako dyrektywa określonego postępowania powinna być uwzględniana w pracach nad projektem każdego aktu prawa powszechnie obowiązującego, w tym nad projektem APM. Oznacza to, że projektodawca APM jest obowiązany do respektowania (poszanowania) zasady wyrażonej w komentowanym przepisie, która dotyczy stadium przygotowywania projektu aktu prawa miejscowego.”. 

Kwestia ta nie budzi także wątpliwości w stanowisku judykatury. Dla potrzeb niniejszego postępowania organ nadzoru pragnie odnieść się do orzeczenia Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie, który w wyroku z 28 października 2020 r., w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 2730/19, choć nieprawomocnym, odwołał się do szerokiego stanowiska w tym zakresie, które nie było przez żadną ze stron tego postępowania kwestionowane, trafnie zauważając, iż: „Choć w większości przypadków sprzeczność z konkretnymi, szczegółowymi dyrektywami legislacyjnymi zawartymi w ZTP będzie miała zapewne charakter nieistotnego naruszenia prawa, to jednak nie można wykluczyć sytuacji, w których konkretne uchybienie zasadom techniki prawodawczej przyjdzie zakwalifikować jako naruszenie prawa istotne. Będzie to zwłaszcza dotyczyć reguł określanych w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego mianem rudymentarnych (podstawowych) kanonów 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 których postrzegany jest jako jeden z elementów konstytucyjnej zasady prawidłowej legislacji (por. T. Zalasiński, Zasady prawidłowej legislacji w poglądach Trybunału Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 51). W opinii G. Wierczyńskiego, istnieją sytuacje naruszenia ZTP, które powinny być traktowane jako nieistotne naruszenie prawa, oraz przypadki, w których wraz 
z naruszeniem ZTP doszło do naruszenia konstytucyjnych zasad tworzenia prawa – skutkujące wówczas stwierdzeniem nieważności aktu prawa miejscowego (zob. G. Wierczyński, Redagowanie i ogłaszanie aktów normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 32; por. też D. Dąbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 205–206).”.

Organ nadzoru wskazuje, iż w przedmiotowej sprawie należy uwzględnić zarówno przepis art. 2 Konstytucji RP regulujący zasadę demokratycznego państwa prawnego, jak i art. 7 Konstytucji RP regulujący kwestię zasady praworządności wyrażonej dobitnie, jako: „Organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa.”.

Rozważanie powyższych zasad ogólnych nie może być prawidłowo rozstrzygane bez odniesienia się do przepisów art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP. Otóż stosownie do wymogu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego są źródłami prawa powszechnie obowiązującego na obszarze działania organów, które je ustanowiły. Z kolei zgodnie z treścią art. 94 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego uchwalane przez organy samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, są ustanawiane na podstawie i w granicach upoważnień zawartych 
w ustawach. Powyższe oznacza, że materia prawa miejscowego nie może wykraczać poza zakres upoważnienia ustawowego i musi być zgodna z treścią przepisów ustawy upoważniającej oraz pozostawać w zgodzie z treścią innych ustaw i przepisów wykonawczych. Materia prawa miejscowego może jedynie uzupełniać regulacje ustawowe wyłącznie w kwestiach wyraźnie wskazanych w upoważnieniu. Przekroczenie granic zakresu upoważnienia ustawowego do wydania aktu prawa miejscowego, zawsze stanowi istotne naruszenie prawa, nawet wówczas, gdy jest wynikiem błędnej wykładni przepisu upoważniającego lub dążeniem organu stanowiącego do osiągnięcia rezultatów moralnie (społecznie) uzasadnionych. 

Ponadto kwestia dotycząca liczebności tablic i urządzeń reklamowych nie będących szyldami nie dotyczy ich sytuowania, a zatem przekracza zakres delegacji ustawowej, zakreślony 
w art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p.

Jak słusznie i rzeczowo stwierdził Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z 10 grudnia 2019 r. 
w sprawie sygn. akt II OSK 242/18: „Organy samorządu terytorialnego w stanowieniu aktów prawa miejscowego obowiązujących na obszarze ich działania związane są ramami prawnymi stworzonymi przez ustawy. Akty prawa miejscowego są bowiem aktami o charakterze podustawowym uchwalanymi na podstawie upoważnień ustawowych. Tym samym nie mogą wykraczać poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czynić wyjątków od ogólnie przyjętych rozwiązań ustawowych, a także powtarzać kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyższych. Powyższe uwagi wynikają wprost z art. 94 Konstytucji, według którego, organy samorządu terytorialnego wydają akty prawa miejscowego obowiązujące na obszarze działania tych organów, na podstawie i w granicach upoważnień zawartych w ustawie. Konstytucyjna zasada praworządności wyrażona w art. 7 ustawy zasadniczej w związku z jej 
art. 94 wymaga zatem, aby materia regulowana danym aktem normatywnym wynikała 
z upoważnienia ustawowego i nie przekraczała zakresu tego upoważnienia. Zobowiązanie organu do działania w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien przestrzegać wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (zob. wyrok TK z dnia 22 września 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, Legalis nr 79197). Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu wynika obowiązek rzetelnego wykonywania przez organy władzy publicznej powierzonych im zadań. Nie można też pominąć, wyrażonej w Preambule do Konstytucji, zasady rzetelności działania instytucji publicznych.”.

Z kolei, jak wskazano, w tezie do wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie 
z 21 lutego 2018 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1095/16, publ. Legalis Nr 1759162: „Akt prawa miejscowego nie może być wydany z naruszeniem przepisów wyższego rzędu. Akty prawa miejscowego nie mogą wkraczać w materię ustawową, jak i być sprzeczne z regulacją ustawową.”.

Na konkretyzację delegacji w zakresie kompetencji do stanowienia prawa, Sąd ten zwracał również swoją uwagę w tezie do wyroku z 16 maja 2006 r. w sprawie sygn. akt I OSK 326/06, publ. Legalis Nr 275813, stwierdzając, iż: „Zgodnie zatem z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
w ustawach upoważnienie do wydania aktu prawa miejscowego może przybierać dwojaki charakter: 1) ustawa reguluje sama treść danej materii, upoważniając organ wydający przepis prawa miejscowego do uregulowania samego trybu wykonania; 2) ustawa w określonym przedmiocie i w określonych granicach - upoważnia organ do samodzielnego uregulowania stosunków w ramach tego upoważnienia. Upoważnienie więc do stanowienia przepisów prawa materialnego może być generalne.”.

W przedmiotowym przypadku zakres regulacji określa art. 37a ustawy o p.z.p., przy czym 
norma kompetencyjna dla szyldów, w tym także w odniesieniu do ich liczby, określona została 
w ramach dyspozycji art. 37a ust. 2, przy jednoczesnym uwzględnieniu odpowiednich regulacji zawartych w art. 37a ust. 3, 5, 6, 7 i 9 ustawy o p.z.p., zaś w odniesieniu do tablic i urządzeń reklamowych nie będących szyldami, w ramach upoważnienia zawartego w art. 37a ust. 1 również przy jednoczesnym uwzględnieniu odpowiednich regulacji zawartych w art. 37a ust. 3, 5, 6, 7 i 9 ustawy o p.z.p.

Przywołane powyżej przepisy wyznaczyły zatem merytoryczny zakres uchwały krajobrazowej. Specjalnej regulacji odnoszącej się tylko i wyłącznie do szyldów nie można rozciągać na wszystkie inne tablice i urządzenia reklamowe, właśnie z uwagi na specyfikę szyldów i niemożność wprowadzenia zakazów ich lokalizacji. To właśnie ta odrębność, stała się przesłanką do regulacji liczby szyldów, których w ramach uchwały krajobrazowej nie można zakazywać.
Regulacja odnosząca się do tablic i urządzeń reklamowych nie będących szyldami, określona 
w art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p. jest zatem regulacją zupełną w odniesieniu do tego zagadnienia i nie można wykraczać poza jej zakres także z uwagi na przywołane powyżej przepisy konstytucyjne, w powiązaniu z przepisami ustawy o p.z.p., które wyznaczają granice kompetencji do regulacji przedmiotowych kwestii.

Powyższe oznacza przekroczenie zakresu delegacji ustawowej w formułowaniu ustaleń dotyczących liczebności tablic i urządzeń reklamowych niebędących szyldami, o której mowa 
w art. 37a ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p.

Należy przy tym zauważyć, iż kwestia dotycząca liczebności tablic i urządzeń reklamowych 
nie będących szyldami, w istotny sposób naruszając przywołane powyżej przepisy, została również zawarta w ramach ustaleń: 

· § 8 pkt 1 lit. c, w brzmieniu: „Dla terenów położonych w III strefie strukturalnej ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz szyldów: 1) dla tablic reklamowych i urządzeń reklamowych: (…) 
c) dopuszcza się sytuowanie jednej tablicy reklamowej lub urządzenia reklamowego na rusztowaniu budowlanym lub innym urządzeniu instalowanym na czas robót budowlanych, na czas faktycznego trwania robót, jednak nie dłużej niż na 12 miesięcy;”;

· § 10 pkt 1 lit. c tiret drugie, w brzmieniu: „Dla terenów położonych w V strefie strukturalnej ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz szyldów: 1) dla tablic reklamowych i urządzeń reklamowych: (…) 
c) dopuszcza się: (…) - sytuowanie jednej tablicy reklamowej lub urządzenia reklamowego na rusztowaniu budowlanym lub innym urządzeniu instalowanym na czas robót budowlanych, na czas faktycznego trwania robót, jednak nie dłużej niż na 12 miesięcy,”.
W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, że w ramach powyższej regulacji z jednej strony w sposób nieuprawniony określono liczebność tablicy reklamowej i urządzenia reklamowego (nie będącego szyldem), z drugiej zaś strony ustalenia te wzajemnie się wykluczają, z uwagi na użycie spójnika „lub”. Spójnik ten łącząc dwie części zdania, wskazuje, że przynajmniej jedna część jest prawdziwa, co oznacza, iż w ramach ww. regulacji możliwe jest sytuowanie jednej tablicy reklamowej, bądź też jednego urządzenia reklamowego, alternatywnie zaś możliwe jest łączne sytuowanie jednej tablicy reklamowej wraz z jednym urządzeniem reklamowym. 
Należy przy tym zauważyć, że Rada Miasta Józefowa korzystając z przysługujących jej kompetencji stanowiących, jest zobowiązana do posługiwania się wyłącznie językiem polskim, co wynika wprost z art. 4 pkt 2 ustawy z 7 października 1999 r. o języku polskim (Dz. U. z 2021 r.,
poz. 672). Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 ww. ustawy ochrona języka polskiego polega 
w szczególności na dbaniu o poprawne używanie języka i doskonaleniu sprawności językowej jego użytkowników oraz na stwarzaniu warunków do właściwego rozwoju języka jako narzędzia międzyludzkiej komunikacji, przy czym do ochrony języka polskiego są obowiązane wszystkie organy władzy publicznej oraz instytucje i organizacje uczestniczące w życiu publicznym. Tym samym organ stanowiący musi mieć na względzie, że wydawany akt prawa miejscowego jest aktem kierowanym do szerokiego kręgu adresatów, dla których jego postanowienia powinny być zrozumiałe, niebudzące żadnych wątpliwości interpretacyjnych.

Dokonując wykładni znaczenia ustaleń § 8 pkt 1 lit. c oraz § 10 pkt 1 lit. c tiret drugie uchwały wskazać należy, iż pomocna jest tu wykładnia językowa lub językowo - logiczna, która w swej istocie polega na ustalaniu znaczenia i zakresu wyrażeń zawartych w tekście prawnym biorąc pod uwagę język, w którym zostały one sformułowane, reguły znaczeniowe i konstrukcyjne języka prawnego i naturalnego (polskiego), a także stosując się do reguł logicznego myślenia
oraz specyficznych reguł logiki prawniczej. Ponieważ wykładnia ta opiera się na analizie bezpośrednio słów i zdań zawartych w konkretnym przepisie prawnym jest ona zawsze dokonywana jako pierwsza przed np. wykładnią systemową i funkcjonalną, przy których bierze się pod uwagę cel przepisu, a także np. jego umiejscowienie w akcie prawnym.

Dokonując wykładni językowej należy stosować się do konkretnych zapisów, interpretując przepis jako całość, bowiem każdy z użytych spójników nadaje przepisom inne znaczenie. Czym innym jest zatem użycie koniunkcji „i”, „lub”, czy też „albo”. Tym samym nie jest możliwe stwierdzenie faktycznych intencji rady co do regulacji w tym zakresie. 

Ponadto uchwała narusza również § 10 załącznika do rozporządzenia w sprawie Zasad Techniki Prawodawczej, w związku z brakiem uwzględnienia w treści uchwały zasady konsekwencji terminologicznej, przy czym powyższe nie dotyczy tylko przywołanych powyżej ustaleń, ale również regulacji, o których mowa w:

· § 6 pkt 2, w brzmieniu: „Dla terenów położonych w I strefie strukturalnej ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz szyldów: (…) 2) lokalizowanie szyldów następuje zgodnie z §4 oraz przepisami odrębnymi.”;
· § 7 pkt 2, w brzmieniu: „Dla terenów położonych w II strefie strukturalnej ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz szyldów (…) 2) lokalizowanie szyldów następuje zgodnie z §4 oraz przepisami odrębnymi.”;
· § 8 pkt 2, w brzmieniu: „Dla terenów położonych w III strefie strukturalnej ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz szyldów: (…) 2) lokalizowanie szyldów następuje zgodnie z §4 oraz przepisami odrębnymi.”;
· § 9 pkt 2, w brzmieniu: „Dla terenów położonych w IV strefie strukturalnej ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz szyldów: (…) 2) lokalizowanie szyldów następuje zgodnie z §4 oraz przepisami odrębnymi.”;
· § 10 pkt 2, w brzmieniu: „Dla terenów położonych w V strefie strukturalnej ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz szyldów: (…) 2) lokalizowanie szyldów następuje zgodnie z §4 oraz przepisami odrębnymi.”,
podczas gdy w § 4 w ramach ust. 1 uregulowano ogólne zasady i warunki sytuowania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych nie będących szyldami, dla których obowiązywać winny co najwyżej ustalenia § 4 ust. 2. 
Jeżeli zatem na potrzeby uchwały krajobrazowej lokalny prawodawca, w ramach regulacji dotyczących tablic i urządzeń reklamowych nie będących szyldami, formułuje ustalenia wpisujące się w legalną definicję szyldu, to w celu zapewnienia spójności oraz komunikatywności treści uchwały krajobrazowej, w tym także w zakresie stosowania właściwego odwołania wewnętrznego, niezbędne jest stwierdzenie nieważności uchwały w części dotyczącej ustaleń: 

· § 6 pkt 2, w zakresie w jakim odwołuje się do § 4 ust. 1;

· § 7 pkt 2, w zakresie w jakim odwołuje się do § 4 ust. 1;

· § 8 pkt 2, w zakresie w jakim odwołuje się do § 4 ust. 1;

· § 9 pkt 2, w zakresie w jakim odwołuje się do § 4 ust. 1;

· § 10 pkt 2, w zakresie w jakim odwołuje się do § 4 ust. 1.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, że stosownie do dyspozycji art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p. „Rada gminy może ustalić w formie uchwały zasady i warunki sytuowania obiektów małej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń, ich gabaryty, standardy jakościowe oraz rodzaje materiałów budowlanych, z jakich mogą być wykonane.”. Powyższe oznacza, iż w przypadku gdy rada decyduje się na podjęcie uchwały krajobrazowej zobligowana jest m.in. do określenia zasad i warunków sytuowania ogrodzeń, w tym ich gabarytów.

W tym miejscu należy zauważyć, iż pojęcie „gabarytu” w ustawie o p.z.p. nie zostało w żaden sposób zdefiniowane pomimo, że ustawodawca pojęcie to używa nie tylko na potrzeby uchwały krajobrazowej, ale również przy:

· formułowaniu obligatoryjnych ustaleń miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 
w związku z dyspozycją art. 15 ust. 2 pkt 6;

· określaniu zawartości wniosku o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego, w związku 
z dyspozycją art. 52 ust. 2 pkt 2 lit. b;

· precyzowaniu przesłanek wydania decyzji o warunkach zabudowy, w związku z dyspozycją 
art. 61 ust. 1 pkt 1. 

Tymczasem gabaryt jest pojęciem opisującym wielkość w przestrzeni określanej, co do zasady, trzema wymiarami, dla którego zasadniczym wskaźnikiem jest: wysokość, szerokość oraz głębokość. Powyższe wynika również  faktu, że zasadniczo w urbanistyce, czy też w architekturze obiekt to bryła, a więc element trójwymiarowy, którego gabaryty to właśnie: wysokość, szerokość 
i głębokość.

Na powyższe wskazuje również leksykalne znaczenie tego pojęcia. Otóż zgodnie ze Słownikiem języka polskiego PWN (wydanie internetowe)  pod pojęciem „gabaryt” należy rozumieć: „1. «każdy z wymiarów zewnętrznych przedmiotu»;  2. «najwyższa linia poziomu zasadniczej bryły budynku lub zespołu budynków»”. Z kolei zgodnie z „Uniwersalnym słownikiem języka polskiego” pod redakcją Stanisława Dubisza, PWN Warszawa 2008 r., s. 960, pod pojęciem „gabarytów” 
w urbanistyce należy rozumieć „najwyższą linię poziomu zasadniczej części budynku lub zespołu budynków”. Z kolei zgodnie ze „Słownikiem języka polskiego” pod red. Witolda Doroszewskiego, przez „wysokość” należy rozumieć „odległość między podstawą a wierzchołkiem, a górną płaszczyzną, krawędzią”, zaś za „Słownikiem języka polskiego”, Wydawnictwa Naukowego PWN, wydanie internetowe przez „wysokość” należy rozumieć m.in. „wymiar czegoś liczony od podstawy 
w górę”, bądź „odległość od jakiegoś punktu do punktu znajdującego się w górze”. Z powyższych definicji wyraźnie wynika, że przez wysokość należy rozumieć wymiar (w znaczeniu określenia metrycznego).

Na powyższe wskazuje również judykatura, w tym m.in. w wyrokach Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w  Krakowie z 10 marca 2021 r. w sprawie sygn. akt II SA/Kr 1415/20 oraz
z 18 lutego 2021 r. w sprawie sygn. akt II SA/Kr 1416/20, wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych, w których gabaryt obiektu małej architektury powiązano 
z jego wysokością. 

Tym samym, pomijając już kwestię trzech wymiarów (bryła), nie może budzić wątpliwości, że określenie maksymalnej wysokości ogrodzenia wpisuje się w pojęcie gabarytu. Powyższe oznacza, iż formułując ustalenia uchwały krajobrazowej w zakresie ogrodzeń, należy w sposób jednoznaczny, a więc normatywny, określić maksymalną wysokość ogrodzenia. 

Tymczasem dokonując analizy uchwały krajobrazowej Miasta Józefowa należy zauważyć, że ustalenia w tym zakresie poczyniono w ramach § 11, zaś w § 11 pkt 1 lit. c wprowadzono zakaz sytuowania ogrodzeń wyższych niż 2 m, przy czym wysokość ta nie dotyczy grodzenia upraw leśnych. Jednocześnie wbrew ww. ustaleniom, a także bez zastosowania właściwego odwołania wewnętrznego, w ramach § 11 pkt 3 lit. b i c, sformułowano ustalenia w brzmieniu: „Ustala się następujące zasady i warunki sytuowania ogrodzeń od strony przestrzeni publicznych, ich gabaryty, standardy jakościowe oraz rodzaje materiałów budowlanych, z jakich mogą być wykonane: (…) 
3) dopuszcza się: (…) b) sytuowanie ogrodzeń o szczególnej formie i gabarytach związanych 
z funkcjonowaniem boisk oraz innych obiektów sportowych, c) sytuowanie ogrodzeń o szczególnej formie i gabarytach, w tym także ogrodzeń pełnych, na działkach, na których prowadzona jest działalność powodująca uciążliwości, takie jak: nadmierny hałas, wibracje, zanieczyszczenie powietrza, zanieczyszczenie odpadami,”.

Powyższe oznacza, że z jednej strony ustalenia uchwały w tym zakresie są sprzeczne ze sobą, skoro w ustaleniach § 11 pkt 1 lit. c ustalono już maksymalną wysokość ogrodzenia oraz sprecyzowano 
w jakich przypadkach nie znajdzie ono zastosowania,  z drugiej zaś strony na mocy § 11 pkt 3 lit. b i c, dopuszczono realizację ogrodzeń o bliżej nie określonych gabarytach, bez wskazania ich wartości granicznej. W tej sytuacji uznać należy, iż uchwała w sposób istotny narusza art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p. wobec braku spełnienia podstawowych warunków określonych w tym przepisie. Tymczasem podstawową cechą aktu prawa miejscowego jest jego normatywność, określoność oraz fakt wydania regulacji w granicach i na podstawie upoważnienia zawartego w ustawie.

Biorąc pod uwagę wszystkie ww. okoliczności, organ nadzoru wskazuje, że w odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego przyjmuje się, że już z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w związku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym wynika, iż tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały (aktu) organu gminy. 
W kontekście powyższych rozważań wskazać należy, iż w przedmiotowej sprawie doszło 
do podjęcia uchwały wprost naruszającej w sposób istotny zasady sporządzania uchwały, określone w art. 37b ust. 1 i 2, w związku z art. 2 pkt 16a, pkt 16b, pkt 16c i pkt 16d ustawy o p.z.p., 
w odniesieniu do opisanych szczegółowo w uzasadnieniu ustaleń, w tym także w zakresie wykroczenia poza zakres upoważnienia zawartego w ww. przepisach. Powyższym działaniem naruszono również  art. 94 Konstytucji RP, w myśl którego organy samorządu terytorialnego ustanawiają akty prawa miejscowego obowiązujące na obszarze działania tych organów na podstawie i w granicach upoważnień zawartych w ustawie. 

Należy zauważyć, iż organy samorządu terytorialnego w stanowieniu aktów prawa miejscowego obowiązujących na obszarze ich działania związane są ramami prawnymi stworzonymi przez ustawy. Akty prawa miejscowego są bowiem aktami o charakterze podustawowym uchwalanymi na podstawie stosownych upoważnień ustawowych. Tym samym nie mogą wykraczać poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czynić wyjątków od ogólnie przyjętych rozwiązań ustawowych, a także powtarzać kwestii uregulowanych w aktach hierarchicznie wyższych (tak też 
w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 10 grudnia 2019 r. w sprawie sygn. akt II OSK 242/18). 

W kontekście liczby oraz charakteru naruszeń, organ nadzoru wskazuje, że przepis kompetencyjny wskazany w art. 37a ustawy o p.z.p. obliguje do zawarcia regulacji o pełnym charakterze. Biorąc powyższe pod uwagę należy zauważyć, iż wskazane w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym istotne naruszenia zasad sporządzania uchwały dotyczą szeregu zapisów uchwały, zawartych 
w różnych jednostkach redakcyjnych, a tym samym odnoszą się do różnych regulacji. Jednakże stwierdzenie ich nieważności w części, nie oznacza, że pozostałe z nich  nie będą mogły pełnić funkcji regulacji w zakresie zasad i warunków sytuowania obiektów małej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń. Powyższe wskazuje, iż zarzuty dotyczące istotnego naruszenia merytorycznych treści zawartych w uchwale krajobrazowej, wskazują na konieczność stwierdzenia nieważności jedynie części uchwały, z uwzględnieniem wewnętrznych odwołań do poszczególnych regulacji, w związku z istotnym naruszeniem prawa, 
o którym mowa w art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym.

Stwierdzając nieważność uchwały w części, organ nadzoru brał również pod uwagę istotność regulacji w tym zakresie, a także fakt, iż za „istotne” naruszenie prawa uznaje się uchybienie, prowadzące do skutków, które nie mogą być akceptowane w demokratycznym państwie prawnym. 

Istotność powyższych naruszeń należy również kwalifikować przez pryzmat rozwiązań w nim przyjętych. Organ nadzoru wskazuje, że naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mało znaczące, niedotyczące istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie należy uznać takie, które jest mniej doniosłe w porównaniu z innymi przypadkami wadliwości, jak nieścisłość prawna czy też błąd, który nie ma wpływu na istotną treść aktu. Tymczasem ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym mają istotny wpływ na kwestie związane z podjętą uchwałą krajobrazową, która byłaby inna gdyby nie doszło do stwierdzonych naruszeń.

Wziąwszy wszystkie okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały 
Nr 336/VIII/2021 Rady Miasta Józefowa z 30 września 2021 r. „o zasadach i warunkach sytuowania obiektów małej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń”, w zakresie ustaleń, o którym mowa w petitum niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, 
w zakresie objętym stwierdzeniem nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia. 
Miastu, w świetle art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał. 

Konstanty Radziwiłł

Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym

weryfikowanym ważnym kwalifikowanym certyfikatem/

28

