Ty ) Wroctaw, 24 maja 2018 r.
WICEWOJEWODA DOLNOSLASKI
NR NK-N.4131.35.1.2018.JW1

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
72017 r. poz. 1875 ze zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

§ 3. pkt 8, § 4 ust. 1 pkt1lit. a we fragmencie ,informacji z zakresu informacji gminnej lub”, §
4 ust. 1 pkt11lit. d we fragmencie ,,za wyjatkiem sytuowania na odrebnej dzialce geodezyjnej”, §
4 ust. 1 pkt 1 lit. f we fragmencie ,,i szyldow”, § 4 ust. 1 pkt1lit. g we fragmencie ,,i szyldow”, §
4 ust. 1 pkt 1 lit. i, § 4 ust. 1 pkt 2, § 4 ust. 2 pkt 1lit. b we fragmencie ,,z wyjatkiem tablic i urzadzen
reklamowych, szyldow ibaneréw reklamowych informujacych o nadchodzacych lub trwajacych
imprezach i uroczystosciach kulturalnych, edukacyjnych, turystycznych, religijnych, sportowych”, §
4 ust. 3 pkt 2, § 4 ust. 3 pkt 5 we fragmencie ,,wykonania szyldow w tej samej wielkosci, ksztalcie iz
podobnego materialu oraz”, § 4 ust.3 pkt 6 we fragmencie ,powinny by¢ wykonane z drewna lub
w wyniku zastosowania metaloplastyki, posiadaé¢ stylistyke wlasciwa dla obszaru lub obiektu
zatwierdzona przez Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkéw”, § 5 we fragmencie ,,obowiazuja ogélne
zasady, jak dla tablic i urzadzen reklamowych ustalone w § 4, a ponadto”, § 5 pkt 2 lit. a we fragmencie
»dla obiektow kultu religijnego, takich jak: kapliczki, krzyZe przydrozne, figury — poza terenami ushug
sakralnych icmentarzy”, § Spkt2lit. b oraz § 7 ust. 3 uchwaly nr XXXVI/175/2018 Rady Gminy
Janowice Wielkie z dnia 19 kwietnia 2018 r. w sprawie ustalenia zasad i warunkéw sytuowania obiektow
malej architektury, tablic reklamowych iurzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow,
standardow jakoSciowych oraz rodzajow materialow budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane.

Uzasadnienie

Rada Gminy Janowice Wielkie, powotujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz 37a ust. 1 i 37b ust. 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. 22017 r. poz. 1073 ze zm.) — dalej jako: ,ustawa”, podjeta na sesji w dniu 19 kwietnia 2018 r.
uchwale w sprawie ustalenia zasad iwarunkow sytuowania obiektow matej architektury, tablic
reklamowych 1iurzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardow jako$ciowych oraz
rodzajow materiatow budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane — dalej jako: ,,uchwata”.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 26 kwietnia 2018 r.
W toku badania legalno$ci uchwaly Organ Nadzoru stwierdzil, ze jej:

—§ 3 pkt 8 zostal zostaly podjety zistotnym naruszeniem art. 2 i art. 87 Konstytucji RP, w zwigzku
z art. 37a ust. 1 ustawy, polegajacym na wprowadzeniu regulacji zaburzajgcej hierarchie¢ Zrédel prawa
powszechnie obowigzujacego;

—§ 4ust.1pktllit. awe fragmencie ,informacji zzakresu informacji gminnej lub” oraz §
4 ust. 2 pkt 1 lit. b we fragmencie ,,z wyjatkiem tablic i urzadzen reklamowych, szyldéw i banerow
reklamowych informujacych o nadchodzacych 1lub trwajacych imprezach i uroczystosciach
kulturalnych, edukacyjnych, turystycznych, religijnych, sportowych” zostaly podjete zistotnym
naruszeniem art. 37a ust. 1 ustawy, polegajacym na przekroczeniu kompetencji do ustalania zasad
i warunkéw sytuowania obiektow malej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych;

—§ 4 ust. 1 pkt 1 lit. d we fragmencie ,,za wyjatkiem sytuowania na odre¢bnej dzialce geodezyjnej” oraz
§ 4 ust. 1 pkt 2 zostaly podjete z istotnym naruszeniem art. 2 i art. 32 Konstytucji RP oraz art. 37a
ust. 1 ustawy, polegajacym na naruszeniu zasady prawidlowej legislacji orasz zasady rownosci wobec
prawa, atakze przekroczeniu kompetencji do ustalania zasad iwarunkéw sytuowania tablic
i urzadzen reklamowych;
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—§ 4 ust. 1 pkt 1 lit. f we fragmencie ,,i szyldow”, § 4 ust. 1 pkt 1 lit. g we fragmencie ,,i szyldow”, §
4 ust. 3 pkt 2 oraz § 4 ust. 3 pkt 6 we fragmencie ,,powinny by¢ wykonane z drewna lub w wyniku
zastosowania metaloplastyki” zostaly podjete z istotnym naruszeniem art. 7 i art. 94 Konstytucji RP,
wzwigzku zart.37a ust.1i2 ustawy, polegajacym na ustanowieniu przepisow aktu prawa
miejscowego bez podstawy prawnej;

§ 4 ust. 1 pkt 1 lit. izostal podjety zistotnym naruszeniem art. 2 Konstytucji RP, polegajacym na
ustanowieniu normy prawnej naruszajacej zasade okreslonosci prawa;

—§ 4 ust. 3 pkt 5 we fragmencie ,,wykonania szyldow w tej samej wielkoS$ci, ksztalcie iz podobnego
materialu” oraz § 4 ust. 3 pkt 6 we fragmencie ,,posiada¢ stylistyke wlasciwa dla obszaru lub obiektu
zatwierdzona przez Wojewéddzkiego Konserwatora Zabytkow”, zostaly podjete zistotnym
naruszeniem art. 2, art. 7 i art. 94 Konstytucji RP, w zwiazku z art. 37a ust. 2 ustawy, polegajacym na
subdelegowaniu kompetencji do okreslania zasad i warunkéw sytuowania szyldéw;

—§ 5 we fragmencie ,,obowiazuja ogolne zasady, jak dla tablic i urzadzen reklamowych ustalone w § 4,
a ponadto”, § 5 pkt 2 lit. a we fragmencie ,,dla obiektow kultu religijnego, takich jak: kapliczki, krzyze
przydrozne, figury — poza terenami ushug sakralnych i cmentarzy” oraz § 5 pkt 2 lit. b, zostaly podjete
z istotnym naruszeniem art. 2 Konstytucji RP, polegajacym na ustanowieniu normy prawnej
prowadzacej do niekoherentnosci uchwaly oraz art. 37 ust. 1 ustawy polegajacym na wprowadzeniu
regulacji prowadzacej do braku wypelnienia normy kompetencyjnej;

§ 7 ust. 3 zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 7 i art. 94 Konstytucji RP, w zwiazku z art. 37a
ust. 9i 10 ustawy, polegajacym na ustanowieniu przepisu aktu prawa miejscowego bez podstawy
prawnej.

Zgodnie z art. 37a ust. 1 ustawy, rada gminy moze ustali¢ w formie uchwaty zasady i warunki sytuowania
obiektow malej architektury, tablic reklamowych iurzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty,
standardy jako$ciowe oraz rodzaje materiatdéw budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane. Dalsze regulacje
art. 37a ustawy, wskazujg, ze w odniesieniu do szyldow w uchwale okreSla si¢ zasady iwarunki ich
sytuowania, gabaryty oraz liczbe szyldow, ktoére moga by¢ umieszczone na danej nieruchomosci przez
podmiot prowadzacy na niej dziatalno$¢ (ust. 2). Rada gminy moze roéwniez ustali¢ zakaz sytuowania
ogrodzen oraz tablic reklamowych iurzadzen reklamowych, z wytaczeniem szyldow (ust. 3). Uchwata
okresla warunki i termin dostosowania istniejacych w dniu jej wejScia w zycie obiektow matej architektury,
ogrodzen oraz tablic reklamowych iurzadzen reklamowych do zakazow, zasad iwarunkéw w niej
okreslonych, nie krotszy niz 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie uchwaty (ust. 9). Uchwala moze: 1)
wskazywac rodzaje obiektow matej architektury, ktore nie wymagaja dostosowania do zakazow, zasad lub
warunkow okreslonych w uchwale; 2) wskazywaé obszary oraz rodzaje ogrodzen dla ktorych nastepuje
zwolnienie z obowigzku dostosowania ogrodzen istniejacych w dniu jej wejscia w zycie do zakazow, zasad
lub warunkéw okre§lonych w uchwale (ust. 10).

I

W § 3 pkt 8 uchwaly ustalono, ze uzyte w uchwale pojgcie ,,przepisy odrgbne” oznacza¢ ma przepisy
zawarte wustawie zdnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z2017r. poz. 1332ze zm.)
i rozporzadzeniach do tej ustawy.

Pojeciem tym postuzono si¢ nastepnie w § 4 ust. 1 pkt 1 lit. h uchwaly wskazujac, ze zabrania si¢
sytuowania reklam, tablic, urzadzen reklamowych, banerow reklamowych 1iszyldow poza pasem
o szerokosci 30 m mierzonym od krawedzi drogi na dziatkach niezabudowanych, o ile przepisy odrebne
nie stanowig inaczej, w § 4 ust. 2 pkt 2 lit. a uchwaly okreslajac, ze w odniesieniu do wolnostojacych tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych oraz baneréw reklamowych, sytuowanych wzdhiz drég publicznych
w pasie o szerokosci 30 m mierzonym od krawedzi drogi na dziatkach niezabudowanych ustala si¢
odlegto§¢ od krawedzi drog — nie mniej niz wynika to zprzepisow odregbnych ijednoczes$nie
z uwzglednieniem linii rozgraniczajacych planowane tereny drog, okre§lone w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego, w § 4 ust. 2 pkt 3 lit. auchwaty okreslajac, ze w odniesieniu do
wolnostojacych tablic iurzadzen reklamowych oraz banerow reklamowych, sytuowanych na dziatkach
zabudowanych ustala si¢ odleglos¢ od krawedzi drog — nie mniej niz wynika to z przepisow odrebnych
i jednocze$nie z uwzglednieniem linii rozgraniczajacych planowane tereny drdg, okreslone w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego, a takze w § 6 pkt4lit. ai ¢, w ktorym ustanowiono zasady
lokalizowania ogrodzen od strony drog publicznych, wewngtrznych, ciaggdw pieszych iinnych ciggdéw
komunikacyjnych, przyjmujac — miedzy innymi, ze nalezy je lokalizowa¢ w liniach rozgraniczajacych
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tereny dziatek drogowych i dziatlek o innym przeznaczeniu, z dopuszczeniem miejscowego wycofania
ogrodzenia wglab terenu dziatki w przypadkach uzasadnionych uksztaltowaniem terenu,
zagospodarowaniem terenu, lokalizacja drzew, przebiegiem sieci infrastruktury technicznej, wymogami
zachowania przepisow odrebnych oraz ustalono, ze nie moga one przekraczaé wysokosci 2,50 m
w pomiarze od strony wewngtrznej dziatki, z wyjatkiem ogrodzen boisk sportowych, zaktadow
przemystowych, obiektow zabytkowych lub innych obiektow wymagajacych spelnienia warunkow
okreslonych w przepisach odrebnych.

Wprowadzenie do uchwatly nakazu respektowania przepisow odrebnych, rozumianych jako wszystkich
tych regulacji prawa powszechnie obowigzujacego, ktore odmiennie niz dany akt prawa miejscowego
regulujag dang problematyke, nie stanowi sam w sobie naruszenia prawa. Obowigzek przestrzegania
w pierwszej kolejnosci wszystkich przepiséw aktow prawa powszechnie obowigzujacego innych niz akty
prawa miejscowego wynika z og6lnej zasady hierarchicznosci sytemu prawa (wyrazonej w art. 87 i dalszych
przepisach rozdzialu III Konstytucji RP), atym samym obowiazuje bez wzgledu na wyrazenie tego
expressis verbis wuchwale. W odniesieniu do regulacji innych aktéw prawa miejscowego takie
postanowienie moze mie¢ za$ walor interpretacyjny pozwalajacy w sposob prawidlowy wykorzystaé reguly
kolizyjne przyjete przez nauke przy wyktadni prawa.

Ustalenie definicji ,,przepisow odrgbnych” zawe¢zajacej ich rozumienie do Prawa budowlanego oraz
rozporzadzen do tej ustawy, powoduje jednak, ze w watpliwos¢ poddane zostaje to, czy uchwala bedzie
miata pierwszenstwo stosowania przed innymi niz prawo budowlane i rozporzadzenia do tej ustawy aktami
prawnymi. Taki sposob ograniczenia podstawowych zasad stosowania prawa, w ramach ktorych reguty
wyktadni majg szczegodlng pozycje musi by¢ traktowane jako istotne naruszenie zasad demokratycznego
panstwa prawnego, w tym przede wszystkim zasady przyzwoitej legislacji.

Postugiwanie si¢ pojeciem przepisow odrebnych w sposob zawezajacy prowadzitoby do pomijania norm
ustawowych (zawartych w innej ustawie niz Prawo budowlane) w przypadku potencjalnej ich kolizji
znormami zawartymi w uchwale. Wobec powyzszego konieczne jest stwierdzenie niewazno$ci przepisu
zawierajacego definicj¢ przepisow odrebnych, tak by zwrot ten rozumiany byl na zasadach powszechnie
przyjetych, a nie zdefiniowanych przez rade.

11

W § 4ust. 1 pkt 1lit. auchwatly, ustalajac jedng zzasad sytuowania tablic iurzadzen reklamowych,
banerow reklamowych i szyldow wskazano — migdzy innymi — Ze zabrania si¢ ich sytuowania w sposob
zaklocajacy odczytanie informacji z zakresu informacji gminnej (a takze niekomercyjnej informacji
turystycznej). Co istotne, w przeciwienstwie do ,niekomercyjnej informacji turystycznej” pojecie
»informacji gminne;j” nie zostalo w zaden sposob zdefiniowane.

Weryfikujac legalnos¢ § 4 ust. 1 pkt 1 lit. a uchwaty mozna bylo stwierdzi¢, ze zastanianie (verba legis:
zaklocanie odczytania) niekomercyjnej informacji miejskiej gwarantowa¢ ma — zgodnie
z art. 3 pkt 10 uchwaty — zapoznanie si¢ z informacjami zawartymi na no$nikach informacji utatwiajacych
poruszanie si¢ w przestrzeni gminnej, w tym oznakowaniem ulic, mapami i tablicami, co znajduje swoje
uzasadnienie w prawnej ochronie tych istotnych z punktu widzenia elementéw krajobrazu.

Brak dookre$lenia, czym jest informacja gminna powoduje jednak, ze zakaz zaktocania mozliwosci jej
odczytania wigze si¢ z niedookre$lonym, tresciowym rozroéznieniem elementow chronionych, w ten sposob,
ze podmiotem uprzywilejowanym staje si¢ gmina (podmioty udostepniajace ,,informacje gminng”).
Upubliczniane przez nig informacje staja si¢ chronione, za$ informacje pochodzgce od innych podmiotow
tozsamej ochrony sg pozbawione.

W odniesieniu do takiej regulacji podzieli¢ nalezy stanowisko prezentowane w sadownictwie
administracyjnym o dopuszczalno$ci  formutowania zakazu przestaniania elementéw istotnych
krajobrazowo, architektonicznie oraz o znaczeniu spoleczno-kulturowym (i zgodnie z tym za nienaruszajacy
prawa nalezalo uzna¢ =zakaz zaklocania mozliwo$ci odczytywania ,niekomercyjnej informacji
turystycznej”). Wtedy jednak, gdy wskazywane jako chronione elementy nie sa elementami istotnymi
krajobrazowo, architektonicznie czy o znaczeniu spoleczno-kulturowym (tak jak ,informacja gminna”)
zakaz stanowi istotne naruszenie prawa (porownaj: wyrok WSA w Lodzi z dnia 11 sierpnia 2017 r., II
SA/&d 523/17), gdyz wykracza poza kompetencje do ustalania zasad i warunkdéw sytuowania obiektéw
matej architektury, tablic reklamowych i1 urzgdzen reklamowych oraz ogrodzen, tj. art. 37 ust. 1 ustawy.

Tozsamy zarzut nalezy postawi¢ w odniesieniu do regulacji § 4 ust. 2 pkt 1 lit. b uchwaly, w ktorym —
dokonujac szczegélowych ustalen w zakresie sytuowania tablic iurzadzen reklamowych oraz baneréw
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reklamowych — okre§lono, ze tablice iurzadzenia reklamowe oraz banery reklamowe nie mogg by¢
lokalizowane na terenach parkow iplacow zabaw z wyjatkiem tablic iurzadzen reklamowych, szyldow
i banerow reklamowych informujacych o nadchodzacych lub trwajacych imprezach iuroczystosciach
kulturalnych, edukacyjnych, turystycznych, religijnych, sportowych.

Przepis ten w sposob preferencyjny traktuje tablice reklamowe, urzadzenia reklamowe, szyldy, baner
reklamowe informujace o nadchodzacych lub trwajacych imprezach i uroczystosciach kulturalnych,
edukacyjnych, turystycznych, religijnych, sportowych. Wprowadza tym samym rozrdznienie tresciowe
nie majace zwigzku z wptywem danego elementu na tad przestrzenny. Rada gminy nie jest uprawniona do
tego, aby zasady sytuowania tablic iurzadzen reklamowych, szyldow ibaneréw reklamowych wigzaé
z tresciami przekazywanymi na tych tablicach, urzadzeniach, szyldach ibanerach. Wobec tego §
4 ust. 2 pkt 1 lit. b uchwaty we fragmencie ,,z wyjatkiem tablic i urzadzen reklamowych, szyldow i1 baneréw
reklamowych informujacych o nadchodzacych lub trwajacych imprezach i uroczysto$ciach kulturalnych,
edukacyjnych, turystycznych, religijnych, sportowych” nalezy uzna¢ za istotnie naruszajacy art.37a
ust. 1 ustawy.

1II

W § 4ust. 1 pkt 11it. d uchwaty, ustalajac jedng z zasad sytuowania tablic iurzadzen reklamowych,
baneréw reklamowych i szyldow wskazano, ze zabrania si¢ ich sytuowania w strefie o promieniu 20 m od
pomnikéw przyrody, za wyjatkiem sytuowania na odrebnej dzialce geodezyjne;.

Wprowadzone wyodrebnienie sytuacji, w ktorej tablice reklamowe, urzadzenia reklamowe, banery
reklamowych i szyldy mogg by¢ stawiane w bezposrednim sgsiedztwie pomnikow przyrody (o ile beda
lokalizowane na innej dzialce geodezyjnej niz ta, na ktérej znajduje si¢ pomnik przyrody) ma charakter
dyskryminujacy i wypacza istote regulacji uchwaty, ktorej celem jest ksztalttowanie zasad krajobrazowych.
Nie ulega watpliwosci, ze podzial geodezyjny nieruchomosci nie stanowi elementu krajobrazowego, tzn. ze
nie jest on widoczny w przestrzeni (cho¢ oczywiscie posrednio wptywa na to, w jaki sposob przestrzen ta
jest ksztattowana). Nie stanowi on zatem relewantnego odniesienia do formutowania zasad i warunkoéw
sytuowania elementow stuzacych lokalizowaniu reklam.

Innymi stowy, z punktu widzenia krajobrazowego bez znaczenia jest to, na jakiej dzialce geodezyjnej
znajduje si¢ np. urzadzenie reklamowe. Istotna jest za$ relacja tego urzadzenia do innych obiektéw
i elementdéw ksztaltujacych przestrzen.

Nie trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje faktyczng, w ktorej drzewo bgdace pomnikiem przyrody znajduje si¢
na $rodku otwartej przestrzeni (pola), ajednoczes$nie na granicy dziatki geodezyjnej. W takiej sytuacji
norma pozwalajaca na postawienie urzadzenia reklamowego w odleglosci 1 m od drzewa (ale na dzialce
geodezyjnej sasiadujacej z dziatka, na ktorej rosnie drzewo), przy jednoczesnym zakazie lokalizowania
takiego urzadzenia w odleglosci 19 m od drzewa (gdy mialoby to nastapi¢ na terenie dziatki geodezyjnej, na
ktorej rosnie drzewo), nie znajduje zadnego uzasadnienia.

Przepis ten powoduje réwniez, ze wlasciciel nieruchomosci, na ktorej rosnie drzewo pomnikowe (ktoérego
prawo wlasnosci jest juz przeciez uszczuplone samym tym faktem) bedzie dyskryminowany w stosunku do
swojego sgsiada. Brak jest natomiast jakiejkolwiek przestanki, ktora uzasadniataby taka dyskryminacje.
Tym samym kwestionowany fragment uchwaly nie tylko wykracza poza kompetencj¢ przyznang radzie
gminy w art. 37a ust. 1 ustawy, ale roéwniez godzi w zasad¢ roéwnosci wobec prawa, chroniong
art. 32 Konstytucji RP, co uzasadnia stwierdzenie jego niewazno§ci.

Zasade rownosci wobec prawa narusza réwniez § 4 ust. 1 pkt 2 uchwaty, ktory — ustalajac jedna z zasad
sytuowania tablic iurzadzen reklamowych, baneréw reklamowych i szyldow — wskazuje, ze obowiagzuje
limit iloSciowy: maksymalnie 1 tablica reklamowa lub urzadzenie reklamowe na kazdy pelny 1000 m?
dziatki w sytuacji braku dziatalnosci gospodarczej prowadzonej na dzialce, przy czym dla dzialek do
1000 m? obowiazuje limit ilosciowy 1 tablicy reklamowej lub urzadzenia. Powyzsze oznacza, ze wiasciciele
nieruchomosci, ktorzy nie prowadza dziatalno$ci gospodarczej albo swoja dziatalno§¢ gospodarcza
prowadza na innej nieruchomosci sg dyskryminowani w stosunku do 0s6b prowadzacych dziatalnosé
gospodarczg na danej nieruchomosci. Tylko tych wlascicieli obejmuje bowiem ustalony limit iloéci tablic
i urzadzen reklamowych, co nie znajduje na gruncie kwestionowanej uchwaty zadnego uzasadnienia.

Trzeba bra¢ pod uwage, ze jedynie szyld stanowi tablice reklamowa lub urzadzenie reklamowe
informujaca o dzialalno$ci prowadzonej na nieruchomosci, na ktorej ta tablica reklamowa lub urzadzenie
reklamowe si¢ znajduja. W przypadku pozostatych tablic i urzadzen reklamowych brak jest podstaw do
tego, aby ich sytuowanie wigza¢ z prowadzeniem badz brakiem prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej na
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danej nieruchomos$ci. Umieszczenie na nieruchomosci tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego
przez przedsigbiorce ma tozsamy skutek krajobrazowy do umieszczenia takiej tablicy lub takiego urzadzenia
przez osobe dzialalno$ci gospodarczej nie prowadzaca. Roznicowanie praw wiascicieli nieruchomosci do
sytuowania tablic i urzadzen reklamowych ze wzgledu na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej stanowi
tym samym naruszenie art. 32 Konstytucji RP oraz przekroczenie przepisu kompetencyjnego zawartego
w art. 37a ust. 1 ustawy.

Stanowiac akty prawa miejscowego, nalezy zawsze uwzgledniaé, ze akty prawne bedace wykonawczymi
w stosunku do ustawy muszg pozostawaé w $cistym zwiazku z ustawa, ktoérag wykonuja. Zwiazek taki
powoduje niedopuszczalno$¢ wydawania aktow powodowanych checig osiagnigcia celow, ktorym nie stuzy
upowaznienie ustawowe. Skoro zachowanie ladu przestrzennego w zaden sposob nie uzasadnia
roznicowania odleglosci tablicy reklamowej, urzadzenia reklamowego, baneru reklamowego iszyldu od
drzewa bedacego pomnikiem przyrody ze wzgledu na geodezyjny podziat nieruchomosci, ani réznicowania
ilosci tablic iurzadzen reklamowych na danym obszarze ze wzglgdu na podmiot prowadzacy na tym
obszarze dzialalno$¢ gospodarcza, to wprowadzanie tego rodzaju przepisow narusza funkcjonalny zwiazek
ustawy iaktu wykonawczego, a zatem bedaca elementem zasad demokratycznego panstwa prawnego —
chronionych art. 2 Konstytucji RP — zasade prawidtowej legislacji.

v

W § 4ust. 1 pkt 11it. f i g uchwaty, ustalajagc jedng z zasad sytuowania tablic i urzadzen reklamowych,
baneréw reklamowych iszyldow wskazano, ze zabrania si¢ — migdzy innymi — sytuowania szyldow
o jaskrawej kolorystyce, odbijajacych $wiatto, w wykorzystaniem projekcji $wietlnych, emitujacych §wiatto
0 zmieniajgcym si¢ natgzeniu (btyskowe lub pulsujace), imitujacych formy znakéw drogowych. Z kolei w §
4 ust. 3 pkt 2 uchwaty, dokonujac szczegdlowych ustalen w zakresie sytuowania szyldow wskazano, ze
w odniesieniu do budynkow zabytkowych — dopuszcza si¢ wylacznie szyldy drewniane lub powstale
w wyniku zastosowania metaloplastyki, za§ w § 4 ust. 3 pkt 6 uchwatly wskazano — miedzy innymi — ze
szyldy sytuowane na obiektach wpisanych do rejestru zabytkéw powinny by¢ wykonane z drewna lub
w wyniku zastosowania metaloplastyki.

Wobec powyzszego nalezy zauwazy¢, ze art. 37a ust. 2 ustawy wskazuje jednoznacznie, ze w odniesieniu
do szyldow w uchwale okresla si¢ zasady i warunki ich sytuowania, gabaryty oraz liczbg szyldow, ktoére
moga by¢ umieszczone na danej nieruchomo$ci przez podmiot prowadzacy na niej dziatalnosc.
W przeciwienstwie do zakresu przedmiotowego regulacji uchwaty, ktdra odnosi¢ si¢ ma do obiektow malej
architektury, tablice reklamowych, urzadzen reklamowych i ogrodzen (ustalonego w art. 37a ust. 1 ustawy),
w zakresie przedmiotowym regulacji uchwaty, ktory odnosi¢ si¢ ma do szyldow nie przewidziano
mozliwosci ustalania ich standardow jakosciowych, ani materiatow budowlanych, zjakich moga by¢
wykonane.

Zarowno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ przy tym poglad dotyczacy dyrektyw
wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, ze normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej
przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii, zatem takze akty prawa
miejscowego ,,musza by¢ wydawane na podstawie wyraznego, a nie opartego jedynie na domniemaniu czy
wyktadni celowosciowej, upowaznienia ustawowego, w granicach w tym upowaznieniu zakreslonych; [...]
upowaznienie nie moze si¢ opiera¢ na domniemaniu objecia swym zakresem materii W nim
niewymienionych” (D. Dabek, Prawo miejscowe, Wolters Kluwer Polska 2007, s. 32).

Nie ulega zatem watpliwosci, ze wprowadzenie do uchwaty norm okreslajacych, ze szyldy nie moga mie¢
jaskrawej kolorystyki, nie moga odbija¢ $wiatta, wykorzystywaé projekcji $wietlnych, emitowaé §wiatta
0 zmieniajgcym si¢ natezeniu (btyskowego lub pulsujacego), czy imitowac formy znakoéw drogowych albo,
ze muszg by¢ wykonane z drewna lub by¢ z zastosowaniem metaloplastyki, nie znajduje podstawy prawne;.
Takie regulacje naruszajg tym samym art. 7 i art. 94 Konstytucji RP, w zwigzku z art. 37a ust. 1 i 2 ustawy.

Stanowienie aktow prawa miejscowego moze — zgodnie z art. 94 Konstytucji RP — odbywac sie
wylacznie na podstawie iw granicach upowaznienia zawartego w ustawie. Przepis ten wskazuje, ze
Konstytucja RP w sposob szczegdlny podkresla konieczno$¢ dziatania na podstawie i w granicach prawa
przy stanowieniu aktow prawa miejscowego. Taki wymog kierowany jest do wszystkich organow wiladzy
publicznej w art. 7 Konstytucji RP. Podjecie aktu prawa miejscowego bez podstawy prawnej stanowi zatem
istotne naruszenie wskazanych przepisow Konstytucji RP.
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Skoro w obowigzujgcym stanie prawnym nie istnieje podstawa do okreslania standardow jakosciowych
dla szyldow, ani rodzajow materiatdéw budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane szyldy — w szczegolnosci
takich podstaw nie daje art. 37a ust. 1 12 ustawy — to podejmowanie uchwaly zawierajacej przepisy w tym
zakresie stanowi istotne naruszenie prawa.

A\

W § 4ust. 1 pkt 11it. iuchwatly, ustalajgc jedna z zasad sytuowania tablic iurzadzen reklamowych,
baneréw reklamowych iszyldow wskazano, ze zabrania si¢ sytuowania reklam, tablic, urzadzen
reklamowych, baneréw reklamowych iszylddéw na przebiegu osi widokowych. Jednoczes$nie w zaden
sposob nie sprecyzowano, co nalezy rozumie¢ przez o$ widokowa, ani gdzie na terenie gminy znajdujg si¢
przestrzenie, ktore zostang objete tak sformutowanym zakazem.

Definicja osi widokowej zostala sformulowana wart. 5 pkt 13a ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 .
o ochronie przyrody (Dz. U. z 2018 r. poz. 142 ze zm.), gdzie wskazuje sig, ze jest to wyobrazalna prosta
kierujaca wzrok na charakterystyczne elementy zagospodarowania terenu lub terenow. Postuzenie si¢ taka
definicja, ktéra — cho¢ sformulowana na potrzeby ustawy o ochronie przyrody — jest zgodna z jej
rozumieniem w nauce architektury krajobrazu roéwniez nie pozwala na choéby przyblizone wskazane
w jakich miejscach na terenie gminy obowigzywac bedzie zakaz sytuowania reklam, tablic, urzadzen
reklamowych, banerow reklamowych iszyldow. Poziom nieprecyzyjnosci sformutowanego przez rade
gminy zakazu jest przy tym na tyle wysoki, ze konieczne jest stwierdzenie, iz § 4 ust. 1 pkt 1 lit. 1 narusza
konstytucyjng zasade przyzwoitej legislacji, bedacej elementem zasad demokratycznego panstwa prawnego,
a zatem art. 2 Konstytucji RP.

O ile osie widokowe bez watpienia zastuguja na ochron¢ ze strony prawodawcy miejscowego,
posiadajacego kompetencje do okre§lania zasad sytuowania tablic iurzadzen reklamowych, banerow
reklamowych 1 szyldow, to regulacja uchwaty musi pozwala¢ na precyzyjne okreslenie, czy w danym
miejscu tablica reklamowa, urzadzenie reklamowe, baner reklamowy oraz szyld moze by¢ zlokalizowany,
czy tez nie. Normy wynikajace z § 4 ust. 1 pkt 1 lit. i uchwaty na takie ustalenia nie pozwalaja, co powoduje
ich sprzeczno$¢ z prawem, a w konsekwencji niewaznosc.

VI

W § 4 ust. 3 pkt 5 uchwaty, dokonujac szczegoétowych ustalen w zakresie sytuowania szyldow wskazano
— migdzy innymi — Ze w sytuacji konieczno$ci usytuowania wielu szyldow na elewacji budynku lub na
ogrodzeniu obowigzuje nakaz wykonania szyldow w tej samej wielkos$ci, ksztatcie i z podobnego materiatu.

Takiej regulacji nie mozna uzna¢ za mieszczacg si¢ w granicach upowaznienia ustawowego do
ustanowienia zasad i warunkow sytuowania szyldow z art. 37a ust. 2 ustawy. W przepisie uchwaty brak jest
bowiem zasady lub warunku, do ktérych mialby si¢ dostosowaé adresat uchwaly. Wskazany przepis
wskazuje, ze szyldy maja by¢ ,,w tej samej wielkos¢, ksztalcie i podobnego materiatu”, ale nie okresla jaka
miataby to by¢ wielkos¢, jaki ksztalt i jaki material. Oznacza to, ze na podstawie tre§ci uchwatly nie sposob
stwierdzi¢, jaki szyld begdzie zgodny z prawem, a jaki nie. Ponadto prawo do ustalenia wielkosci, ksztaltu
i rozmiaru szyldow, jakie nalezy umieszcza¢ na danym budynku albo ogrodzeniu zyskuje ten, ktory jako
pierwszy szyld na tym budynku, czy ogrodzeniu umiesci. Kwestionowana regulacja dokonuje zatem
posredniego przekazania kompetencji do okreslenia gabarytow szyldow na blizej nieokreslony podmiot,
ktory miatby tego dokonywac poprzez czynno$¢ materialnotechniczna, tj. umieszczenie pierwszego szyldu.

Takie przekazanie kompetencji, ktére — jako prawodawcze — posiada rada gminy, stanowi istotne
naruszenie prawa. Co wigcej, wskazany fragment uchwaty odnosi si¢ rowniez do okreslenia materiatow,
z ktorych moze by¢ wykonany szyld, co nie znajduje si¢ nawet w kompetencjach organu stanowigcego
gminy (patrz: punkt 4 niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego).

Konieczne jest zatem stwierdzenie niewazno$ci § 4 ust. 3 pkt 5 uchwaly we fragmencie odnoszacym si¢
do wykonania szyldow w tej samej wielkosci, ksztalcie i z podobnego materiatu.

Zarzut przeniesienia kompetencji do wigzacego ustalenia zasad, ktore w sposéb wyczerpujacy powinny
zosta¢ uregulowane przez rad¢ gminy, trzeba postawi¢ takze wobec regulacji zawarte] w§
4 ust. 3 pkt 6 uchwaty, w ktorym — dokonujac szczegdtowych ustalen w zakresie sytuowania szyldow —
wskazano, miedzy innymi, ze szyldy sytuowane na obiektach wpisanych do rejestru zabytkow powinny
posiadac stylistyke wtasciwa dla obszaru lub obiektu, zatwierdzong przez Wojewodzkiego Konserwatora
Zabytkow.
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Organ stanowigcy gminy nie posiada kompetencji do tego, aby upowaznia¢ Wojewddzkiego
Konserwatora Zabytkéw do zatwierdzania stylistyki, w jakiej wykonany ma by¢ szyld. Wojewodzki
konserwator zabytkow, jako terenowy organ rzadowej administracji zespolonej, realizuje ustawowe
kompetencje wojewody bedacego organem ochrony zabytkéw. Rada gminy nie zostata upowazniona, do
tego aby kreowa¢ nowe kompetencje tego organu, ani do tego, aby obligowa¢ adresatow uchwaly do
stosowania si¢ do blizej nieokre$lonych aktow wojewoddzkiego konserwatora zabytkow. Wprowadzenie
takiej regulacji stanowi zatem przekroczenie kompetencji do stanowienia zasad i warunkow sytuowania
szyldow. Na mocy art. 37a ust. 2 ustawy, to rada ma ustali¢ zasady sytuowania szyldow oraz ich gabaryty.
Swojej kompetencji nie moze przenosi¢ na inny organ, ani przyznawac innemu organowi szczegodlnego
upowaznienia do zatwierdzania stylistyki szyldow. Takze ten fragment uchwaly — jako naruszajacy zasady
stanowienia prawa, tj. art. 2 Konstytucji RP, a takze reguly podejmowania uchwaly ustalone w art. 7 1 94
Konstytucji RP, w zwiazku z art. 37a ust. 2 ustawy — jest niewazny.

VII

W § 5uchwaly ustalono — migdzy innymi — ze w zakresie sytuowania obiektow matej architektury
obowiazuja ogdlne zasady, jak dla tablic i urzadzen reklamowych ustalone w § 4 tej uchwaty.

Analizujac tres¢ § 4 uchwaly mozna jednak stwierdzi¢, ze czes¢ z zawartych w jego przepisach norm ma
taki charakter, ze nie mozna ich zastosowa¢ do obiektow malej architektury. Dotyczy to chociazby
powierzchni ekspozycyjnej (§ 4 ust. 2 pkt 3 lit. ¢ uchwaty). Co wigcej w uchwale nie wskazano nawet, ze §
4 uchwaly nalezy stosowac do obiektow matej architektury ,,odpowiednio”. Tym samym norma wynikajgca
ze wskazanego fragmentu § 5 uchwaly jest niespdjna z czgscig norm wynikajacych z § 4 uchwaly. Nie
mozna bowiem do obiektow matej architektury wprost stosowaé zasad ustalonych i adekwatnych dla tablic
i urzadzen reklamowych.

Brak spdjnosci norm, prowadzacy do niemozliwosci ich realizacji, musi by¢ uznane za niezgodne
z zasadami przyzwoitej legislacji. Jak juz wczesniej wskazywano takie naruszenie decyduje o niewaznosci
przyjetej regulacji.

Ponadto, nalezy zwroci¢ uwagg, ze z kwestionowanego fragmentu uchwaty wynika norma zakazujgca
sytuowania obiektow matej architektury na terenach cmentarzy (§ 5, w zwiazku z § 4 ust. 2 pkt 1 lit. b
uchwaty). Taki zakaz oznaczalby ograniczenie w mozliwo$ci ksztaltowania nagrobkow. Trwate oznaczenie
miejsca pochowku osoby na cmentarzu, w postaci kompozycji architektonicznej, stanowi za§ prawo
immanentnie z prawem do grobu (art. 10 ust. 1, w zwiagzku z art. 7 i art. 8 ustawy z dnia z dnia 31 stycznia
1959 r. ocmentarzach ichowaniu zmarlych; Dz.U. z2017r. poz.912). Uchwala nie moze zatem
zakazywa¢ wznoszenia nagrobkow, ktore bytyby obiecktami matej architektury.

Zarzut naruszenia zasad przyzwoitej legislacji, a ponadto ustanowienia przepisow, ktore w sposob
niewyczerpujacy realizuja kompetencje do ustanowienia zasad i warunkow sytuowania obiektow malej
architektury, ich gabarytow, standardow jako$ciowych oraz rodzajéw materiatow budowlanych, z jakich
moga by¢ wykonane trzeba postawi¢ takze wobec § 5 pkt 2 uchwaty, w ktorym ustalono, ze w zakresie
gabarytow obiektow malej architektury ustala si¢ wysokosci: a) do 6 m dla obiektow kultu religijnego,
takich jak: kapliczki, krzyze przydrozne, figury - poza terenami ustug sakralnych i cmentarzy, b) do 4 m dla
obiektow uzytkowych stuzacych rekreacji codziennej i utrzymaniu porzadku, takich jak: hustawki, drabinki,
posagi i inne obiekty architektury ogrodowe;.

Obiektami matej architektury — zgodnie z art. 3 pkt 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
(Dz. U. z2018r. poz. 1332 ze zm.) sg niewielkie obiekty, aw szczegolnosci: kultu religijnego, jak:
kapliczki, krzyze przydrozne, figury, posagi, wodotryski i inne obiekty architektury ogrodowej, uzytkowe
stuzace rekreacji codziennej i utrzymaniu porzadku, jak: piaskownice, hustawki, drabinki, $mietniki.

Biorgc pod uwage tre§¢ normy kompetencyjnej z art. 37 ust. 1 ustawy oraz powyzszg definicj¢ obiektu
matej architektury nalezy stwierdzi¢, ze kwestionowana regulacja uchwaly na dwa sposoby narusza
regulacj¢ ustawowa. Z jednej strony dokonuje nieuprawnionego kategoryzowania obiektow malej
architektury ze wzgledu na petniong przez nie funkcje. Tym samym odnosi si¢ do nierelewantnego dla
celow dokonywanej regulacji rozréznienia obiektow malej architektury. Podobnie jak niedopuszczalne jest
wprowadzanie odmiennych zasad sytuowania urzadzen reklamowych ze wzglgdu na prezentowane na nich
tresci (patrz: punkt 2 niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego), tak niedopuszczalne jest ,,tre§ciowe” (czyli
funkcjonalne) réznicowanie obiektow malej architektury. Z drugiej strony uchwata ustalajac gabaryty dla
obiektow kultu religijnego, takich jak: kapliczki, krzyze przydrozne, figury znajdujgce si¢ poza terenami
ustug sakralnych i cmentarzy oraz dla obiektow uzytkowych shuzacych rekreacji codziennej i utrzymaniu
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porzadku, takich jak: hustawki, drabinki, posagi iinne obiekty architektury ogrodowej pomingta, ze
definicja zart. 3 pkt 4 Prawa budowlanego ma charakter otwarty (,w szczegdlno$ci”) oznacza to, ze
ustanowienie norm wylacznie dla tych obiektow malej architektury, ktore zostaly wymienione
w art. 3 pkt 4 lit. a-c Prawa budowlanego prowadzi do braku oznaczenia wysokosci tych obiektow, ktore
wykraczajg poza przyktadowa egzemplifikacj¢ ustawowa. Wobec powyzszego wskazane regulacje uchwaty
nalezy uzna¢ za niewazne.

Jako, ze stwierdzenie niewaznosci § 5 pkt 2 uchwaty w catosci prowadzitoby do niewypetnienia przez
uchwale normy kompetencyjnej w zakresie okre$lenia gabarytdow obiektdéw matej architektury, co
skutkowatoby konieczno$cia stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w catosci, Organ Nadzoru uznal, ze
zasadne jest pozostawienie w obrocie prawnym § 5 pkt 2 lit. a we fragmencie ,,do 6 m”. Skoro rada gminy
dokonata nieuprawnionego rozrdznienia obiektéw malej architektury wprowadzajac ograniczenia ich
wysokosci do 6 m oraz do 4 m, to tym samym nie ulega watpliwos$ci, ze intencjg prawodawcy miejscowego
byto uniemozliwieni sytuowania na terenie gminy jakichkolwiek obiektow matlej architektury, ktore
przekraczatyby wysoko$¢ 6 m. Jako, ze wysoko$¢ ta nie moze by¢ roznicowana ze wzgledu na funkcje
obiektu matej architektury, niewazna nie jest cata regulacja uchwaty dotyczaca tej kwestii, a jedynie ten jej
fragment, ktory wprowadza bardziej rygorystyczne limity dla cze$ci obiektow matej architektury. Tym
samym stwierdzono niewazno$¢ § 5 pkt 2 lit. a we fragmencie ,,dla obiektow kultu religijnego, takich jak:
kapliczki, krzyze przydrozne, figury — poza terenami uslug sakralnych i cmentarzy” oraz § 5 pkt 2 lit. b
uchwaty.

VIII

W § 7 ust. 2 uchwaly ustalono, ze dostosowanie istniejgcych w dniu wejscia w zycie uchwaty tablic
i urzadzen reklamowych, baneréw reklamowych iszyldow polega na spetlnieniu wymogoéw okreslonych
stanowiong uchwata w terminie 12 miesigcy od dnia wejscia w zycie uchwaty. W § 7 ust. 3 uchwaly
postanowiono z kolei, ze obowigzek okreslony w ust. 2 nie dotyczy obiektow posadowionych zgodnie
z przepisami Prawa budowlanego.

Konieczne jest zatem podkreslenie, ze wymogiem ustawowym — ustanowionym w art. 37a ust. 9 ustawy —
jest to, by uchwata okreslata termin dostosowania istniejacych w dniu jej wejscia w zycie obiektow malej
architektury, ogrodzen oraz tablic reklamowych iurzadzen reklamowych do zakazow, zasad i warunkow
w niej okreslonych, nie krotszy niz 12 miesigcy od dnia wejScia w zycie uchwaty (ten wymog realizuje §
7 ust. 2 uchwaly). Z kolei w art. 37a ust. 10 ustawy wskazano, ze uchwata moze wskazywaé rodzaje
obiektow matej architektury, ktoére nie wymagaja dostosowania do zakazoéw, zasad lub warunkéw
okreslonych w uchwale oraz obszary oraz rodzaje ogrodzen dla ktdrych nastepuje zwolnienie z obowigzku
dostosowania ogrodzen istniejacych w dniu jej wejscia w zycie do zakazow, zasad lub warunkow
okreslonych w uchwale.

Tym samym, wytaczenie spod obowigzku dostosowania do wymogdéw uchwaly moga objac¢ jedynie
obiekty malej architektury oraz ogrodzenia. Brak jest za§ podstaw do tego, aby takie wylaczenie
formutowaé¢ w odniesieniu do tablic i urzadzen reklamowych, baneréw reklamowych i szyldow. Brak jest
zatem podstaw prawnych do wprowadzania regulacji zawartych w § 7 ust. 3 uchwaty. Przepis ten jako
wydany bez podstawy prawnej w sposob istotny narusza prawo, a tym samym jest niewazny.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolnoslaskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznoS$ci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie Z Mocy prawa
w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Pawel Hreniak
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