DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA MAZOWIECKIEGO

Warszawa, dnia 25 lutego 2020 r. Elektronicznie podpisany przez:

Ewa Bogumita Mielniczuk-Kapusta
Data: 2020-02-25 14:52:39

Poz. 2529

Rozstrzygniecie nadzorcze Nr WNP-1.4131.12.2020.RM
Wojewody Mazowieckiego
z dnia 24 lutego 2020 r.

dotyczy uchwaly Nr XXV/697/2020 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 16 stycznia 2020r.
,W sprawie zasad i1warunkdéw sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen
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WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.12.2020.RM

Rada Miasta Stotecznego Warszawy
plac Defilad 1
00 - 901 Warszawa

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506, 1309, 1571, 1696 i 1815)
stwierdzam niewaznosé

uchwaty Nr XXV/697/2020 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 16 stycznia 2020 r. ,w sprawie
zasad i warunkéw sytuowania obiektow mafej architektury, tablic reklamowych i urzgdzer
reklamowych oraz ogrodzeri”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 16 stycznia 2019 r. Rada Miasta Stotecznego Warszawy podjeta uchwate
Nr XXV/697/2020 ,w sprawie zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury, tablic
reklamowych i urzgdzeri reklamowych oraz ogrodzeri”.

Uchwatg te podjeto na podstawie art. 37a ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945 z péin. zm.}, zwanej dalej Lustawg
op.zp.”.

Zgodnie z dyspozycja art. 37a ust. 4 ustawy o p.z.p., uchwata okreslajaca zasady i warunki
sytuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen, ich gabarytéw, standardow jakosciowych oraz rodzajéw materialow budowlanych,
z jakich mogg by¢ wykonane jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowiacy
gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznierh zawartych
W ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organdw,
a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa
miejscowego z zakresu zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania
okresla ustawa o p.z.p.
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Zasady sporzadzania ww. uchwaty dotycza problematyki merytorycznej, kt6ra zwigzana jest
z jej sporzadzeniem, a wigc zawartoscia merytoryczng (cze$¢ tekstowa, ewentualnie czes$é
graficzna), ktdra okreslona zostata w art. 37a ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb podjecia takiej uchwaty, okreslony zostat w art. 37b ustawy o p.z.p. i odnosi sig on
do kolejno podejmowanych czynnosci, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych mozliwosé
udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez sktadanie __uwag)
i poérednio do_kontroli legalnosci przyimowanych rozwigzan w_granicach uzyskiwanych opinii
i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowiazany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym cbowigzujagcym
w dacie podjecia przez rade gminy uchwaly i w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa, do
podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Stosownie do art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym, nadzér nad dziafalnoscia gminng sprawowany
jest wylacznie na podstawie kryterium zgodnosci z prawem. Wymog zgodnosci z prawem oznacza,
7e dziatalnoé¢ samorzadu oceniania jest pod katem przestrzegania przepisow powszechnie
obowiazujacych, majacych charakter zaréwno ustrojowy, jak i materialny, czy proceduralny.
Jednoznacznie wylaczona jest mozliwos¢ opierania ingerencji nadzorczych na negatywnej ocenie
celowoéci, gospodarnosci, czy rzetelnosci dziatah samorzadu, a takze badania ewentualnego
naruszenia uprawnienia lub interesu prawnego osob trzecich. Wojewoda nie ma moiliwosci
ingerowania w innym zakresie, niz wskazany powyzej, tj. w merytoryczne rozstrzygniecia tych
aktéw, o ile nie naruszajg przepiséw prawa materialnego.

Zgodnie z dyspozycja art. 91 ust. 1 zd. 1 ustawy o samorzadzie gminnym uchwata organu gminy
sprzeczna z prawem jest niewazna.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzadowego przyjmuje sig,
7e juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzjce
do skutkéw, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym paristwie prawnym. Zalicza sie
do nich miedzy innymi naruszenie przepisdw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego,
a takie przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak:
w Akty nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa NSA i pogladéw
doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyisze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uzngje si¢ bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkow, ktore nie mogq zostaé  zaakceptowane
w demokratycznym paristwie prawnym, ktére wplywajq na tresc uchwaty. Do takich uchybien nalezg
miedzy innymi: naruszenie przepiséw prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu,
przepiséw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz
przepisoéw regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jeZeli na skutek tego naruszenia zapadta
uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegolnych pojgc
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uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadédw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznoéci uchwaly. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sig naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa jak btad fub niescistos¢ prawna niemajaca wplywu na materiaing tre$é uchwaly. Natomiast
do kategorii istotnych naruszer naleiy zaliczy€ naruszenia znaczace, wplywajace na treéé uchwatly,
dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do
podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwatl, przepisow
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg ich wykfadnie - oraz przepiséw
regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzeénia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053}, wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziatalnosé
samorzqdu terytorialnego podiega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyf Prezesowi Rady Ministréw,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art, 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzdr nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”,

Z powyiszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi caty dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wylgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moie hada¢
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dziatalnoéé¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, hie sg zas upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy publicznej majg
obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
W granicach prawa oznacza w szczegélnodci, ze organ wfadzy publicznej powinien przestrzega¢
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesdnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, e z zasady legalizmu wynika obowiazek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit rowniez, Zze zasada ta oznacza, ze ,ng ograny
wladzy publicznej nafozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatar powinny byc scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczaine jest zatem dziafanie bez podstawy prawne;j - wykraczajgce poza te granice
{por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 ., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

Tryb podjecia uchwaty w sprawie zasad i warunkéw sytuowania obiektéw maftej architektury, tablic

reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, zwanej w dalszej czesci takze jako , uchwatfa

krajobrazowa”, okreslony zostat w sposéb szczegétowy w art. 37b ustawy o p.z.p. Zgodnie z nim po

podjeciu uchwaty rady miasta o przygotowaniu projektu uchwaty krajobrazowej prezydent miasta

niezwlocznie:

* podaje do publicznej wiadomosci informacje o podjeciu przez rade miasta uchwaty
© przygotowaniu projektu uchwaty krajobrazowe;j;
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= sporzadza projekt uchwaty krajobrazowej;

= zasiega opinii: regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska, wlasciwego organu Paristwowej
Strazy Pozarnej oraz marszatka wojewddztwa o projekcie ww. uchwaty;

= uzgadnia projekt uchwaty z wojewodzkim konserwatorem zabytkow w zakresie ksztattowania
zabudowy i zagospodarowania terenu;

» ogtasza w prasie lokalnej oraz przez obwieszczenie, a takzie w sposob zwyczajowo przyjgty na
danym terenie o wytozeniu projektu uchwaty krajobrazowej do publicznego wgladu na co
najmniej 7 dni przed terminem wylozenia i wykiada ten projekt do publicznego wgladu na okres
co najmniej 21 dni; w czasie wytozenia i przez okres 14 dni po zakonczeniu okresu wylozenia
zbiera uwagi do tego projektu;

= rozpatruje zgtoszone uwagi i sporzadza listg nieuwzglednionych uwag.

Po wykonaniu ww. czynnosci, stosownie do dyspozycji art. 37a ust. 1, w zwigzku z art. 37b ust. 6
ustawy o p.z.p. rada miasta w formie uchwaty, ustala zasady i warunki sytuowania obiektéw matej
architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy
jakosciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich mogg byC wykonane, rozstrzygajac
jednoczesnie o sposobie rozpatrzenia uwag nieuwzglednionych przez prezydenta miasta.

Procedura dotyczaca sporzadzania i podejmowania uchwaty krajobrazowej jest zbiezna pod
wieloma wzgledami procedure zwigzang ze sporzadzaniem innych aktow planistycznych,
unormowanych w ramach tej samej ustawy o p.z.p. Rowniez w tym przypadku wystepuja
uzgodnienia, opinie, a takze konsultacje spoteczne. W odniesieniu do tych ostatnich zauwazalna jest
ich zbieznoé¢ dotyczaca sposobu dokonywania obwieszczert i ogloszen, terminéw dotyczacych
wyfozenia oraz sposobu rozpatrzenia uwag, z procedurg okredlong w art. 11 ustawy o p.z.p.
odnoszacy sie do trybu sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz procedurg tworzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, okreslong szczegdtowo w art. 17 ustawy o p.z.p.

Przechodzac na grunt przedmiotowej sprawy zauwazy¢ nalezy, iz po przediozeniu w dniu
23 stycznia 2020 r. przez organ wykonawczy miasta uchwaty Nr XXV/697/2020 Rady Miasta
Stotecznego Warszawy z 16 stycznia 2020 r. ,w sprawie zasad i warunkdw sytuowania obiektow
malej architektury, tablic reklamowych i urzqdzeri reklamowych oraz ogrodzen”, organ nadzoru
pismem z 24 stycznia 2020r. znak: WNP-1.40.2.45.2020.RM, wezwat Prezydenta Miasta Stotecznego
Warszawy do przekazania dowodow na przeprowadzenie wszystkich czynnosci okreslonych
w art. 37b ustawy o p.z.p.

Prezydent Miasta Stolecznego Warszawy pismem znak: AM-KM.670.1.2.2020.JL1 z 29 stycznia
2020 r. przekazat dokumentacjg z przebiegu prac nad projektem uchwaty krajobrazowej.

W wyniku wstepnej analizy przekazanych dokumentéw Wojewoda Mazowiecki stwierdzit m.in., iz
w odniesieniu do projektu uchwaty krajobrazowej podlegajacej uzgodnieniom z Mazowieckim
Wojewddzkim Konserwatorem Zabytkow w Warszawie, a takie podlegajacej, w dniach od
26 pazdziernika do 19 listopada 2013 r., wytozeniu do publicznego wgladu, dokonano szeregu zmian
w tym takze merytorycznych odnoszacych sie do samych zasad i warunkow sytuowania obiektow
matej architektury, tablic reklamowych i urzadzeri reklamowych oraz ogrodzer a takze ich
gabarytéw, wplywajacych wprost na uprawnienia i _obowiazki podmiotow zainteresowanych
ustaleniami uchwaty krajobrazowej, w tym przedsiebiorcéw, wtascicieli nieruchomosci, a takze
mieszancow Warszawy.

Biorac powyisze pod uwagg, pismem 2z dnia 6 lutego 2020 r., znak: WNP-1.40.2.45.2020.RM,
Wojewoda Mazowiecki zwrdcit sie z wnioskiem do Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy
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0 szczegbtowe ustosunkowanie sie do kazdej dokonanej zmiany w treéci uchwaty, w tym takze
w odniesieniju do wprowadzenia nowych regulacji, zmian w stosunku do proponowanych regulacji,
a takze wszelkich dopiskéw wraz ze wskazaniem i przywofaniem konkretnej uwagi, z ktérej dana
zmiana tresci uchwaly wynika, wnioskujac jednoczednie o ustosunkowanie sie co do kwestii
wprowadzonych zmian, w_kontekécie koniecznosci ponownego wylozenia projektu uchwaty do
publicznego wgladu oraz koniecznoéci ponowienia uzgodnier.

Pismem z 13 lutego 2020 r. znak: AM-KM.670.1.2.2020.LI Prezydent Miasta Stotecznego Warszawy
przekazat szczegétowa informacje o dokonanych zmianach w treéci uchwaly przedstawiong
w formie wykazu tabelarycznego na 37 stronach formatu A-3, jednoczesnie wskazujac, , ze katalog
czynnosci zwiqzanych z procedurq sporzqdzania projektu uchwaly reklamowej okreslony w art. 37b
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest
autonomicznym uregulowaniem, innym niz procedura sporzqdzania studium (art. 11 Ustawy,) czy tez
procedura sporzqdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 17 ustawy).
Nie jest zatem uzasadnione odwolywanie sie do tych procedur w drodze analogii. Biorqc pod uwage
kompleksowy charakter unormowari procedurain ych zawartych w w/w przepisie, nalezy uznad
Ze brakuje przestanek ustawowych do zastosowania ponowienig procedury, ti. ponowienia
procedury, tj. ponowienia uzqodnier, opinii i wytozenia projektu uchwaty reklamowej do publicznego
walgdu po rozpatrzeniu uwag zgtoszonych w trakcie procedowania.”,

Ponadto w pismie tym wskazano, iz: , WSA w Gdarisku w wyrokach z dnia: 6 lutego 2019 r. — sygn.
akt Il SA/Gd 398/18, 6 lutego 2019 r. — sygn. akt I SA/Gd 403/18 oraz 10 kwietnia 2019 r. — sygn.
akt I SA/Gd 397/18, stwierdzit jednoznacznie, e w przypadku zfoZzenia uwagi do projektu uchwaty
krajobrazowej i jej uwzglednienia, uchwafa podlega stosownej korekcie, natomiast w razie jej
nieuwzglednienia ,,...organ wykonawczy gminy zamieszcza jq w wykazie uwag nieuwzglednionych
i wraz z projektem uchwaty reklamowej przedkfada radzie gminy. Ustawodawca nie przewidziaf
w tym przypadku obowiqzku ponowienia procedury, w szczegdlnosci uzgodnieri, opiniowania lub
wyfoZenia do publicznego wglgdu.” Analogiczne stanowisko zajely WSA w todzi w wyroku z dnia 11
sierpnia 2017 r. — sygn. akt Il SA/td 523/17 i WSA w Opolu w wyroku z dnia 5 pazdziernika
2017 r. — sygn. akt Il SA/Op 196/17. Powyssze stanowisko znajduje petne uzasadnienie bez wzgledu
na charakter rozpatrywanych uwag. ”.

Przed przystapieniem do oceny merytorycznej zakresu wprowadzonych zmian pod katem

bezposredniego wptywu na prawa i obowiazki obywateli oraz przedsigbiorcow przy wykonywaniu

uchwaty krajobrazowej, nalezy przede wszystkich zauwazyc, iz przywotany, w pismie Prezydenta

Miasta Stotecznego Warszawy z 13 lutego 2020 r., wyrok/i Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego

w:

— Gdarisku w sprawach sygn. akt: Il SA/Gd 398/18, II SA/Gd 403/18 oraz Il SA/Gd 397/18, maja
status orzeczen nieprawomocnych, bgdacych przedmiotem postgpowania kasacyjnego,
a ponadto zapadiych w trybie skargi ztozonej na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym;

— todzi w sprawie sygn. akt Il SA/td 523/17 zostat uchylony w catoéci przez Naczelny Sad
Administracyjny w Warszawie orzeczeniem z 15 pazdziernika 2019 r. w sprawie sygn. akt
N OSK 2880/17;

— Opolu w sprawie sygn. akt Il SA/Op 196/17, jest orzeczeniem nieprawomocnym, bedacym
przedmiotem postepowania kasacyjnego, zawieszonego na mocy Postanowienia Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 6 czerwca 2019 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 166/18 (publ. Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych) w zwigzku ze skierowaniem pytania prawnego do
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Trybunatu Konstytucyjnego, a ponadto jest wyrokiem zapadlym w trybie skargi ziozonej na
podstawie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Biorac pod uwage fakt powotywania sie na wskazane wyzej wyroki, uchylone, badZ nieprawomocne,
a takze ztozone w innym trybie (art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym), ktére zawieraja te
same sformutowania i odwoluja sie W swojej treéci takze do stanowiska doktryny wyraionej
w Ustawie krajobrazowej. Komentarz do przepiséw wprowadzonych w zwigzku ze wzmocnieniem
narzgdzi ochrony krajobrazu, autorzy: A. Fogel (red.), G. Goleri, A. Staniewska — Lex) bez
merytorycznego rozwazenia charakteru partycypacji instytucjonalnej oraz spotecznej, w zwigzku
z wprowadzonymi zmianami do projektu uchwaty krajobrazowej, uznaé naleiy, 7e stanowisko
miasta nie znajduje oparcia zaréwno w przepisach prawa, przy zachowaniu wykfadni
funkcjonalnej oraz systemowej, jak réwniez stanowisku doktryny wyrazonym w innych
komentarzach.

Nie moina przede wszystkim zgodzi¢ sig z argumentem organu miasta, ze wprowadzenie do
uchwaly krajobrazowej zmian w wyniku rozpatrzenia uwag, w tym takze zmian o stricte
merytorycznym charakterze, a takie zmian doprecyzowujacych i zwiekszajacych czytelnosé
ustalerd uchwaty nie wymagato ponowienia czynnosci proceduralnych. W tym miejscu nalezy
zwrocié uwage, e przepisy uchwaly w sprawie zasad i warunkow sytuowania obiektow matej
architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen postuguja sig jezykiem
specjalistycznym, w skiad ktérego wchodza liczne pojecia techniczne, ktdre moga by¢
niezrozumiate dla adresatéw tejze uchwaly. Naktada to na organ miasta obowigzek zachowania
szczegblnej starannosci w zapewnieniu mozliwosci zapoznania si¢ z tak licznymi zmianami, nawet
jezeli w jego ocenie maja one charakter doprecyzowujacy, czy tez wynikajacy z uwzglednienia czgsci
uwag. Pozytywne rozpatrzenie czesci uwag wptywa bowiem wprost na uprawnienia i obowiazki
oséb trzecich, a ktére w toku wylozenia projektu uchwaly do publicznego wgladu zostaly
zapoznane 2z innymi rozwigzaniami przestrzennymi. Wbrew twierdzeniom organu wykonawczego
miasta istotne znaczenie ma przy tym charakter ztozonych i uwzglednionych ostatecznie uwag.
Jezeli bowiem wprowadzone zmiany, nie maja charakteru indywidualnego, a ogélny, wywotuja
konflikt intereséw réznych grup wtiascicieli, podmiotéw gospodarczych, a takze zwyklych
mieszkafcéw, bedacych odbiorcami owe] wspdlnej przestrzeni, do ktérej odnoszg sie ustalenia
uchwaly krajobrazowej. W_takim przypadku powtdrzenie w_niezbednym zakresie czynnosci
proceduralnych uznad nale?y za konieczne.

Brak ponownego wytoienia projektu uchwaty do publicznego wgladu, ogranicza w takim
przypadku, w powainym stopniu zasade partycypacji publicznej w waiznych dla spotecznosci
lokalnej sprawach zwigzanych z ochrong krajobrazu. Zasada partycypadji publicznej powinna
stwarzaé gwarancje rzeczywistej, a nie tylko pozornej mozliwoéci wplywania na rozwigzania
przyjete w uchwale krajobrazowej. Jednostka dzieki zasadzie partycypacji publicznej ma peine
prawo uczestniczenia w dziataniach organow miasta wykonujacych okreslone funkcje w zakresie
uchwalenia aktu prawa miejscowego, jaka jest uchwata krajobrazowa. Tak rozumiana partycypacja
publiczna oznacza zesp6t praw jednostki w stosunku do celéw i dziatar grupowych, a jednoczesnie
jest rodzajem aktywnosci spotecznej w powiazaniu z dziataniami innych oséb zainteresowanych
ustaleniami uchwaly krajobrazowej. Zasada partycypac]i publicznej jest wieloetapowym
postepowaniem, w czasie ktorego przedstawiciele spotecznoéci lokalnej nabywajg uprawnienia
zwigzane z wptywaniem na decyzje wtadz samorzadowych, ktérych dziatania w sposob bezposredni
lub posredni decyduja o interesach tejze spotecznosci, a takze podmiotoéw gospodarczych
dziatajacych w danej przestrzeni. Zasada ta stwarza gwarancje prawnej mozliwosci uczestniczenia
w postepowaniu, ktérego przedmiotem jest uchwata krajobrazowa.
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Nalezy przy tym ponownie zauwazyé, iz Procedura dotyczqca sporzqdzania i podejmowania uchwafy
reklamowej przypomina pod wieloma wzgledami procedure zwigzanq ze sporzqdzaniem innych
aktow planistycznych. Réwniez w tym przypadku wystepujq uzgodnienia, opinie, a takze konsultacje
spofeczne (do ktérych nalezy odpowiednio stosowac analogiczne przepisy zwigzane ze
sporzqdzaniem studium i planu miejscowego) (tak w: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz do ustawy i przepiséw powigzanych, Maciej Nowak 2020, wyd. 1, publ. Legalis).

Organ nadzoru wskazuje, przy tym, iz procedura ta w czeéci dotyczacej uzgodnieri oraz konsultacji
spotecznych a takze sposobu rozstrzygania uwag jest de facto tozsama z procedury trybu
sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy {vide
art. 11 i 12 ustawy o p.zp.). Réwniez w przypadku studium ustawodawca literalnie
nie wprowadzit obowiazku ani nawet moiliwoéci ponawiania procedury uzgodnien, bgdi tez

ponownego wytoZenia projektu studium do publicznego wgladu w wyniku uwzglednienia
ztozonych uwag.

Biorac jednak pod uwage wykfadnie systemowa oraz funkcjonalng nalezy podkredli¢, iz ostatecznie
sam fakt koniecznosci dokonania uzgodnienia projektu uchwaty nie moze by¢ uznawany jedynie
w kategoriach czynnogci technicznej do obligatoryjnego przeprowadzenia, bowiem godzi to w cel
dokonania uzgodnienia a wiec akceptacji wszystkich rozwigzan zawartych w uchwale. Takie
stanowisko prowadzitoby do rozumowania, iz istotne znaczenie ma jedynie fakt dokonania samego
uzgodnienia, po ktérym mozna by byto w sposéb arbitralny {np. w wyniku uwzglednienia uwag)
zmienic projekt uchwaty, bez zaznajomienia z nowymi rozwigzaniami przestrzennymi wtasciwych do
uzgodnienia_organéw (dyrektywa argumentum ad absurdum). Taka wyktadania przepisow
wskazywataby na fikcyjno$é uzgodnien.

W analogiczny sposob nalezy potraktowaé fakt wytozenia projektu uchwaty krajobrazowej do
publicznego wgladu. Ratio legis samej instytucji wytozenia projektu uchwaty do publicznego
wgladu zwigzane jest z zapewnieniem spoteczeristwu, podmiotom gospodarczym oraz wszystkim
zainteresowanym faktycznych a nie fikcyjnych rozwiazan przestrzennych pelnego zakresu
regulacji odnoszacych si¢ do zasad i warunkéw sytuowania obiektow matej architektury, tablic
reklamowych i urzadzeri reklamowych oraz ogrodzer:.

Przyjmujac obiektywne przestanki wykfadni systemowej oraz funkcjonainej wskaza¢ nalezy,
iz prowadza one do odmiennych wnioskéw od zastosowanej przez organy miasta wyktadni, ktéra
sprowadza fakt partycypacji instytucjonalnej - w ramach procesu dokonywania uzgodniers — oraz
partycypacji spotecznej — w ramach upublicznienia oraz mozliwosci wypowiedzenia sie w formie
ztozonych uwag, jedynie do mechanicznego dokonania czynnoci proceduralnych, ktore zostaty
dokonane w odniesieniu do rozwiazar innych anizeli faktycznie (ostatecznie) przyjete.

Biorac pod uwage systematvke przepiséw ustawy o p.z.p. i zawartych w nich tozsamych co do trybu,
iak i formy, regulacji_ w _zakresie procesu sporzadzania uchwaty w_przedmiocie studium
uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, jak i uchwaty krajobrazowej,
zachowuije swoja aktualnos¢ stanowisko judykatury w przedmiocie procesu tworzenia studium, tym
bardziej, iz na tym etapie dokonywania oceny prawnej podjetej uchwaty, brak jest ostatecznego
stanowiska sadownictwa administracyinego odnosnie procesu tworzenia uchwaty krajobrazowej.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje takze, iz Prezydent Miasta Stotecznego Warszawy sam,
niejako intuicyjnie, wyczuwa zbiezno$¢ procedury sporzadzania uchwaty krajobrazowej okres$lonej
w art. 37b ustawy o p.z.p., z procedury tworzenia studium okre$long w ramach art. 11 ustawy
o0 p.z.p., albowiem wbhrew wymogom formalnym zawartym w art. 37b ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p.
w trakcie wylozenia projektu uchwaty krajobrazowej, tj. w dniu 6 listopada 2018 r., organizuje
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dyskusje publiczna, na zasadzie analogii z dyskusja, o ktérej mowa w art. 11 pkt 7 oraz art. 17 pkt 9
ustawy o p.Z.p.

Z udostepnionej dokumentacji prac planistycznych wynika rowniez, iz Prezydent Miasta Stotecznego
Warszawy, pismem z 10 wrzeénia 2018 r,, znak: AM-KM.670.3.2018.GRO przed rozpoczgciem
procedur wytozenia projektu uchwaty krajobrazowej do publicznego wgladu, wystapit o ponowne
uzgodnienie projektu ww. uchwaty do Mazowieckiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow.

Jednoczeénie po wylozeniu projektu uchwaty krajobrazowej i dokonaniu szeregu zmian w tym
takie o charakterze merytorycznym, nie dokonano sadnych ponownych uzgodnief, jak
i nie dokonano ponownego wytozenia projektu uchwaty do publicznego wgladu.

Kwestia podejmowania czynnosci proceduralnych zwigzanych z koniecznosécia ponowienia

uzgodnierr oraz ponowienia wylozenia projektu studium do publicznego wgladu byta juz

przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury wyrazonego m.in. w wyrokach (wszystkie
publikowane w Centralnej Bazie Orzeczer Sadéw Administracyjnych):

—~ Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 15 grudnia 2009 r. w sprawie sygn. akt
Il OSK 1629/09, w ktorym Sad stwierdzit: ,Nolezy podzieli¢ poglqd Sqdu pierwszej instancji,
e niezbedne jest w procesie planistycznym przestrzeganie obowigzku wytozenia projektu studium
do publicznego wglgdu. Wprowadzone zmiany do projektu wynikajqce z rozpatrzenia uwag
wymaga ponowienia uzgodnien (art. 17 pkt. 13 w zwigzku z art. 19 ust. 1). O ile dochodzi do
istotnych zmian projektu studium tak jak tejf sprawie, to projekt taki nalezy ponownie uzgodnic i
zaopiniowaé z wiasciwym jednostkami i instytucjami o ktorych mowa w art. 11 ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, @ takze nalezy taki projekt ponownie wyfoZyc do
publicznego wglgdu umozliwiajgc dyskusje oraz wnoszenie uwag. Mimo, iz w/w przepisy
odnoszq sie do planu zagospodarowania przestrzennego, to w ocenie Naczelnego Sqdu
Administracyjnego majq zastosowanie réwniez do projektu studium. Poglqd skarigcej Gminy,
iz nie trzeba powtarzac sekwencji tych czynnosci nawet w sytuacji dokonywania istotnych
zmian w projekcie studium nie zasfuguje na uwzglednienie. Trzeba pamietac,
e wykladnia gramatyczna, cho¢ waina, to nie jest jedyng prowadzgcg do poszukiwgnia istoty
requlacji_zawartej w_konkretnej normie prawnej. Doécé czesto aby prawidiowo wyfozyc
okreslong_norme_trzeba siegngé do_innych metod wykfadni: systemowej, funkcjonalnej.
Okreélony przepis prawa funkcjonuje w systemie prawa i jego znaczenie winno byc
odczytywane fgcznie z_innymi przepisami i celami jakie ustawodawca chce osiggngé przez
ustanowiong requlacje prawng. Jezeli tak, to rzeczywiécie znaczenie przepisu art. 17 pkt. 13
w zwigzku z art. 19 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym moze byc inne
niz wynikato by to z jego literalnego brzmienia. Przede wszystkim, trzeba mie¢ na uwadze
charakter uwag wnoszonych do projektu i wprowadzenie zmian o charakterze ogolniejszym co
powoduje konflikt intereséw tak jak ma to miejsce w tej sprawie. Stqd tez w/w normy mogq
mie¢ réwniez zastosowanie do projektu studium. Zatem wykfadnia systemowa jak
i funkcjonalna w/w przepiséw w powigzaniu z przepisem § 9 pkt. 15 powotanego wyzej
rozporzqdzenia z dnia 28 kwietnia 2004 r. prowadzi do takich wnioskow, ze w okolicznosciach
rozpoznawanej sprawy po uwzglednieniu tak duzej iloéci wnioskéw nalezafo powtdrzyc niektore
procedury w procesie uchwalania studium. Niezbedne jest zatem podjecie sekwencji czynnosci
wymaganych do uchwalenia studium co gwarantuje mozliwosé udziatu zainteresowanych
podmiotéw w procesie planowania, posredniq kontrole legalnosci przyjmowanych rozwigzarn
w projekcie w granicach uzyskiwanych uzgodnien i opinii. Naruszenie tego trybu wynikajqcego
z art. 11 stanowi istotne naruszenie prawa. Majgc powyzsze na uwadze przyjgc zatem nalezy, ze
w tej sprawie doszlo do istotnego naruszenia trybu sporzqdzania studium (art. 28 ust. 1 ustawy
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o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) a to pozwalafo odnies¢ te naruszenia do
catosci zaskarionej uchwaty.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 stycznia 2018 r. w sprawie sygn. akt
It OSK 1608/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,Sporzgdzenie bilansu terenéw ma wplyw na tresé
rozwigzan przyjetych w studium, w tym na okreélenie dia wyznaczonego terenu maksymalnego
wskazZnika intensywnosci zabudowy. Nie mozna podzieli¢ stanowiska w zaskarzonym wyroku,
Ze dlo odstgpienia od tej zasady znaczenie ma obszar objety takim maksymalnym wskaZznikiem
zabudowy i rodzaj przeznaczonej w studium zabudowy. Taka ocena, przy przyjetej regule terenu
biologicznie czynnego min. 10 % powierzchni zabudowy, nie znajduje oparcia ani w regulacji
prawnej, ani tez w przeprowadzonej ogéinikowej ocenie stanu faktycznego sprawy. Ogdlnikowe
stwierdzenie w uzasadnieniu zaskaronego wyroku co do zasadnosci przyjecia poza wymogami
ustawowymij takiego wskaznika nie daje postaw do wykluczenia, ze nie doszfo do naruszenia art.
9 ust. 3a ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Argument, ze zmiana zostaly
zainicjowana wnioskiem inwestora oraz, ze teren objety zmianom jest przeznaczony do zabudowy
0 wysokiej intensywnosci, nie uzasadnia zgodnosci z zasadami ustawowymi sporzgdzenia
studium. Wskazana kwalifikacja naruszenia zasad sporzgdzenia studium ma znaczenie prawne
dla zapewnienio udziafu podmiotéw wskazanych w art. 11 pkt 8 ustawy o planowaniu
i zaqospodarowaniu przestrzennym, a to oznacza obowigzek ponowienia czynnosci, o ktérych
stanowi art. 11 pkt 8 tef ustawy. Przyjecie oceny o aprobowaniu wprowadzonej zmiany przez
spofeczeristwo nie daje podstaw do odstgpienia od wymogu zachowania czynnosci procedury
uchwalenia zmian studium, a ich pominiecie nalezy kwalifikowac jako istotne naruszenie trybu
sporzgdzenia studium.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 30 stycznia 2018 r. w sprawie sygn. akt
It OSK 1175/16, w ktérym Sad stwierdzit: ,Jak wskazat Naczelny Sqd Administracyjny w wyroku
z dnia 8 stycznia 2015 r., Il OSK 1222/13 ustawodawca wprawdzie przewidzialt wprost
obowigzek ponowienia procedury planistycznej tylko w stosunku do planu miejscowego
(art. 19 ust. 1 u.p.z.p.), ale niewgtpliwie koniecznosé takiego dziatania odnosié naleiy réwnies
do uchwalania studium, ze wzgledu na wymogi zwigzane z gwaranciami ochrony intereséw
cztonkow wspdlnoty samorzgdowej, przejrzystosciq i jawnoscig procedur planistycznych.
Zprzepisu art. 11 u.p.z.p. - interpretowanego systemowo i funkcjonalnie - nie moina wywodzic,
Ze w okreslonych sytuaciach nie ma obowigzku ponawiania dziatars w nim okreslonych. Jezeli
dochodzi do_istotnef zmiany rozwigzari przyjetych w projekcie to w_okolicznosciach
konkretnego postepowania moze zachodzi¢ potrzeba ponowienia procedury w koniecznym
zakresie (por. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, pod red.
A. Plucinskiej-Filipowicz, M. Wierzbowskiego, LexisNexis Warszawa 2014, s. 120}. Reasumujqc te
czes¢ rozwazan nalezy stwierdzic, e na obecnym etapie nie byto podstaw do stwierdzenia braku
istotnego naruszenia trybu sporzqdzania Studium, a sprawa wymaga ponownego rozpoznania,
podczas ktorego Sqd | instancji powinien zazqdaé od organu projektu Studium na etapie
wylozenia w zakresie mapy obejmujgcej dziatke [...], a w przypadku stwierdzenia dokonania
zmian w projekcie, Sqd powinien rozwaiy¢ czy niewylozenie projektu Studium do publicznego
wglgdu po dokonaniu konkretnych, ustalonych zmian ma charakter istotnego naruszenia trybu
sporzgdzenia Studium.”;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 27 listopada 2019 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Po 706/19, w ktdrym Sad stwierdzit: ,Mianowicie zmieniono ustalenia tresci zmiany
studium poprzez dodanie przeznaczenia zabudowy wielorodzinnej o niskiej intensywnosci, a co za
tym idzie zwigkszono maksymalng jej wysokoscé do [...] kondygnacji naziemnych ([...]Jm). Wczesniej
planowano wyfqcznie zabudowe jednorodzinng do maksymainie [...] m. Brak uzasadnienia dia
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przyjecia tejze uwagi. Po rozstrzygnieciu Burmistrza w sprawie tak istotnej zmiany nie
przediozono projektu zmiany studium do ponowneqo walgdu, czym naruszono art. 11 pkt 7- 8

7

u.p.z.p.”;

Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z 21 marca 2019 r. w sprawie sygn. akt
Il SA/td 27/19, dod. publ. Legalis Numer 1895474, W ktorym Sad stwierdzit: ,Jednoczesnie,
zdaniem Sqgdu, z akt administracyjnych nie wynika, by organ w niezbednym zakresie ponowit
procedure planistyczng. {...) Sgd podziela przy tym w pefni poglgd, Ze skutki braku ponowienia
okreslonych czynnosci planistycznych w przypadku stwierdzenia koniecznosci dokonania zmian
w przedstawionym do uchwalenia projekcie studium nalezy oceniaé na gruncie konkretnego
przypadku. Brak ponowienia okreslonych czynnoéci planistycznych moze mie¢ réine skutki
prawne — moie_nie _miec¢ wplywu na prawidlowosé podijetej uchwaly, moie jednakze w
okreslonveh sytuacjach skutkowaé koniecznoscig stwierdzenig jej niewaznosci. Kryterium
powinien byé tu stopien modyfikacji tresci projektu uchwaly w stosunku do projektu uchwaly
sprzed dokonania zmian (por. np. wyrok WSA w Kraokowie z dnia 12 stycznia 2012 r., I SA/Kr
1718/11; dostepny w Centralnej Bazie Orzeczeri Sgdow Administracyjnych pod adresem:
orzeczenia.nsa.gov.pl). Jesli zatem dana zmiana nie dotyczy interesoéw tych, ktérzy mogliby, przy
powtdrnym wyfozeniu projektu uchwalty, zgtaszac swoje dalsze uwagi albo jest dia nich w catosci
korzystna, to ponowne wylfoZenie projektu nie bedzie niezbedne (por. np. wyrok NSA z dnia
12 lutego 2013 r., Il OSK 2517/12). Innymi stowy, to charakter i rozmiar dokonanych zmian
bedzie decydujqcy dla ewentuainej koniecznoéci ponowienia procedury planistycznej. W
sytuacji, gdy dokonane zmiany bedq miafy charakter jednostkowy, niewywierajqcy wplywu na
sytuacje prawnq sqsiednich nieruchomosci, mogq one zostaé wprowadzone bez koniecznosci
ponowienia procedury planistycznej. Dopiero wprowadzenie zmian o charakterze ogolniejszym
oraz w sytuacji istnienia konfliktu interesow réznych grup wiascicieli dziatek potozonych na
obszarze objetym zmianami, powtdrzenie czynnosci planistycznych w tym zakresie nalezy
uznaé za konieczne. Tym samym, za istotne naruszenie zasad i trybu sporzgdzania planu
miejscowego uznaje sie brak ponownego wyfozenia projektu uchwaly do publicznego wglgdu,
w tak wainych i majqcych tak szeroki zakres zmianach jak te, w wyniku ktorych zmodyfikowano
przeznaczenie niektérych terendw, zmieniono parametry zabudowy dozwolonej na tym terenie
(por. np. wyroki NSA: z dnia 10 stycznia 2014 r., Il OSK 505/13, z dnia 5 paidziernika 2011 r.,
I OSK 1435/11; z dnia 23 wrzesnia 2011 r., I OSK 1281/11).”;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 23 lipca 2009 r. w sprawie sygn. akt
Il SA/Op 66/09, dod. publ. Legalis Numer 221665, w ktérym Sad stwierdzit: ,Innym aspektem, na
ktéry nie zwrécono uwagi w procesie planistycznym jest kwestia przestrzegania obowiqzku
wytozenia projektu studium do publicznego wglqdu. O ile dochodzi do zmian projektu studium, to
projekt taki nalezy ponownie uzgodnic i zaopiniowa¢ z wlasciwymi jednostkami i instytucjami, o
ktérych mowa w art. 11 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a takie nalezy
projekt ten wytozy¢ do publicznego wglgdu, umotliwiajgc dyskusje publiczng oraz wnoszenie
ewentualnych uwag do tak zmienionego projektu. Wprawdzie ustawodawca przewidziat wprost
obowigzek ponowienia procedury planistycznej tylko w stosunku do planu miejscowego (art. 19
ust. 1 ustawy), ale ze wzgledu na koniecznos¢ zachowania petnej przejrzystosci i jawnosci szeroko
rozumianych procedur planistycznych oraz z uwagi na przyszte zwiqzanie organu sporzgdzajgcego
plan miejscowy ustaleniami studium, konieczne byfo i w tym ostatnim wypadku ponowienie
niektorych etapéw uchwalania studium. No takq koniecznosc zwrocit uwage Naczelny Sqd
Administracyjny w wyroku z dnia 3 paZdziernika 2008 r. sygn. akt Il O5K 367/08, w ktorym
zwrécono uwage na niezwykle istotng w zakresie wyktadni przepisow planistycznych okolicznosc,
a mianowicie na to, ze "wykladnia gramatyczna, cho¢ wazna, to nie jest jedyng prowadzqcq do
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poszukiwania istoty regulacji zawartej w konkretnej normie prawnej. Dosc czesto aby prawidfowo
wylozyc okreslonq norme trzeba siega¢ do innych metod wykfadni: systemowej i funkcjonalne;.
Okreslony przepis prawa funkcjonuje w systemie prawa i jego znaczenie winno by¢ odczytywane
fqcznie z innymi przepisami i celami jakie ustawodawca chce osiqgnqgc poprzez ustanowiong
regulacje prawnq. Jezeli tak, to rzeczywiste znaczenie przepisu prawa mozie by¢ inne niz
wynikafoby to z jego literalnego brzmienia. Tak tez jest w niniejszym przypadku. Interpretujgc
przepisy art. 17 pkt 13 w zwigzku z art. 19 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym trzeba mie¢ na uwadze charakter prawny uwag wnoszonych do wyloZonego do
publicznego wglgdu projektu planu. Sq to uwagi o charakterze indywidualnym, zgtaszane
w odniesieniu do poszczegdinych dziatek i jako takie mogq byc uwzgledniane przez widjta,
burmistrza czy prezydenta miasta w trybie art. 17 pkt 13 ww. ustawy, ti. bez obowigzku
ponowienia procedury planistycznej. Czym innym jfest natomiast wprowadzanie zmian
o charakterze ogdiniejszym, wéwczas gdy mamy do czynienia z konfliktem intereséw réznych
grup wiascicieli dziatek pofozonych na obszarze objetym zmianami. Zmiany leigce w interesie
jednych, naruszajq interesy innych wiascicieli i jezeli dokonywane sq arbitralnie przez wdjta,
burmistrza czy prezydenta miasta powodujg, ze ci ktérzy sq w opozycji do zmian tracg mozliwosé
ich kwestionowania w formie uwag do projektu, rozpatrywanych przez rade gminy na sesji
uchwalajgcej plan”. Wywdd powyzszy dotyczy wprawdzie planu miejscowego, ale istota sposobu
podejscia do uwag wniesionych do projektu studium przez organ planistyczny w rozpatrywanej
sprawie i uwzglednianie indywidualnych wnioskéw na terenie rodzgcym mozliwosé
wystgpowania potencjalnego konfliktu interesow mieszkaricéw, pozbawito obywateli mozliwosci
wnoszenia uwag do tego rodzaju rozstrzygnied, a brak prawidiowego uzasadnienia powodowat,
Ze nabraly one cech dyskrecjonalnych, czyli sprzecznych z zatozeniami procedury uchwalania
studium.”.

Przechodzac na_grunt niniejszej sprawy nale?y zaznaczyé, iz po wprowadzeniu licznych zmian,
nie dokonujac jakiegokolwiek ponowienia czynnosci proceduralnych, zmieniony, w sposéb istotny,
projekt uchwaty w sprawie zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury, tablic
reklamowych i urzadzer reklamowych oraz ogrodzen, zostat przedtozony Radzie Miasta Stotecznego
Warszawy do uchwalenia, a nastepnie przyjety przez Rade Miasta Stotecznego Warszawy. Co wiecej,
iak wynika ze stanowiska Prezydenta Miasta Stolecznego Warszawy, czesé poprawek do projektu
uchwaty zostata wprowadzona w czasie posiedzenia Rady w trakcie sesji.

Niejako na_marginesie nalezy zauwazyé, i? dokonane zmiany dotycza réwnie: zatacznikéw do
uchwaly dotyczace opisu granic oraz samego zatacznika graficznego. Fakt ten zostat potwierdzony
przez Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy w pismie z 13 lutego 2020r.

Wprowadzone istotne zmiany pomiedzy wersja projektu uchwaty krajobrazowej w wersji wylozonej
do publicznego wgladu, a takze bedaca przedmiotem uzgodnienia z Mazowieckim Wojewodzkim
Konserwatorem Zabytkéw, a wersjg ostatecznie uchwalong, przedstawia ponizsza tabela:
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Wyszczegdlnione powyzej zmiany uwzgledniajg jedynie zmiany o najistotniejszym charakterze,
ktore zadecydowaly o ostatecznym ksztatcie praw i obowigzkéw wiascicieli i uzytkownikéw
nieruchomosci, a takie przedsichiorcéw, ktérych profil prowadzonej dziatalnoéci ma zwigzek
z regulacjami uchwaty krajobrazowe;j.

Wprowadzone modyfikacje do projektu uchwaly krajobrazowej nie maja zatem charakteru
jednostkowego i wywieraja one istotny wplyw na sytuacje prawna zaréwno wiascicieli
i ulytkownikéw nieruchomosci usytuowanych na terenie Warszawy, a takie podmiotéw
gospodarczych dziatajacych na tym rynku.

Na powyzsze wskazuje réwniez Mazowiecki Wojewddzki Konserwator Zabytkéw w swoim pismie
z 20 lutego 2020 r. znak: SPU.5150.70.2020.WT.MMU potwierdzajac, iz: ,Jednoczesnie
stwierdzam, ze w tresci uchwaly z dnia 30 stycznia 2020 r. wprowadzono znaczne i istotne zmian y
w stosunku do uzgodnionej wersji z dnia 4 wrzesnia 2018 r. Zmiany polegajq na
przekonstruowaniu zapiséw tekstu uchwaly oraz na usunieciu uzgodnionych z MWKZ fragmentow
jej tekstu lub dodaniu w jej tresci nieuzgodnionych z MWKZ, catkiem nowych zapisow. Zakres
zmian jest na tyle duly, ie tresc uchwaly powinna bezwzglednie, przed jej uchwaleniem przez
Rade Miasta, uzyska¢ ponowng akceptacie MWKZ. Tak istotne zmiany, a w_szczegélnosci
usuniecie czesci ustalerd dotyczgcych ochrony konserwatorskiej i znaczne przekonstruowanie
tekstu, majq istotny wplyw na implementacje uchwaly i mogq spowodowaé neqgatywne skutki
dla zabytkow i ich otoczenia.”.

Powyzsze stanowisko przesadza, iz przyjete, przez Rade Miasta Stotecznego Warszawy, w uchwale
krajobrazowej rozwigzania nie bylyby przedmiotem pozytywnego — w rozumieniu akceptujacego
— uzgodnienia ze strony Mazowieckiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw, a to przesadza
o istotnym naruszeniu trybu sporzadzania uchwaly krajobrazowe] art. 37b ust. 2 pkt 4 ustawy

cp.z.p.

Niejako na marginesie organ nadzoru wskazuje réwniez, iz Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow pismem z 17 lutego 2020 r. znak: DOK1.071.1.2020.iM.AK poinformowat organ
nadzoru, iz: ,Po zapoznaniu sig z trescig uchwaly krajobrazowej Rady Miasta St. Warszawy oraz
rozpoznaniu mozliwych skutkéw tejze regulacji na rynku reklamy zewnetrznej w Warszawie,
postanowitem wszczg¢ w dniu 4 lutego 2020 r. postepowanie wyjasniajgce {sygn. akt:
DOK1.401.1.2020). Postepowanie to ma na celu zbadanie rynku reklamy zewnetrznej w Warszawie
oraz wplywu lokalnych regulacji prawnych na stan konkurencji na tym rynku. Przedmiotem analizy
Jest sytuacja faktyczna na rynku, ktéra zaistniata po wejsciu w 2ycie uchwaty. W niniejszej sprawie
niewqtpliwym jest, ze wprowadzenie uchwafy krajobrazowej po okresie przejéciowym spowoduje
ograniczenie rynku reklamy zewnetrznej w Warszawie poprzez zmniejszenie dostepnej powierzchni
reklamowej. Z punktu widzenia organu ochrony konkurencji istotnym jest zapewnienie
niedyskryminacyjnych kryteriéw dostepu do pozostatej powierzchni reklamowej, w szczegéinosci tej
powierzchni ktora jest w szeroko rozumianym zarzqdzie miasta. Juz wstepna ocena sytuacji wskazuje
bowiem, Ze dostep ten moZe zostaé utrudniony z uwagi na fgczgce miasto umowy
z niektorymi przedsiebiorcami”.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, iz Prezes Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw zwrdcit
szczegblng uwage na kwestie wiat przystankowych, ktérych regulacje zawarto w ramach ustaler
§ 10 pkt 1 uchwaty w brzmieniu: ,Dopuszcza sie sytuowanie na budowlach, urzgdzeniach
budowlanych i technicznych tablic reklamowych i urzqdzern rekiamowych niebedgcych szyldami,

z uwzglednieniem postanowiert § 8, wylgcznie: 1) na wiatach przystankowych publicznego
transportu zbiorowego: do trzech nosnikéw reklamowych formatu matego”. Tymczasem definicja
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nosnika reklamowego formatu matego, o kiérej mowa w § 2 pkt 12 uchwaty, zostata w sposob
diametralny zmieniona w stosunku do projektu uchwaty w wersji podlegajacej wylozeniu do
publicznego wgladu, zgodnie z wczedniej zamieszczonym wykazem tabelarycznym, przy czym
zmiany te dotyczyly tak istotnych elementow, jak zmiana w zakresie warunkow korzystania
z powierzchni ekspozycyjnych w odniesieniu do okreélenia jej wymiaréw (zmianaz ,2mi1,40 m~
na ,1,75-1,80 m i 1,15-1,20 m,”), a takie w zakresie wprowadzenia nowych regulacji w zakresie
powierzchni ekspozycyjnych, do ktorych doszto poprzez dodanie zapisu ,a dla wyswietlaczy takze
odpowiednio 1,64-1,75 m i 0,92-1,15 m,”. Ta ostatnia zmiana zostata dodana przez Rade Miasta
Stotecznego Warszawy, co wynika m.in. wprost 2z poréwnania projektu uchwaly przekazanej
radzie do uchwalenia (druk nr 756, projekt z 5 grudnia 2019 r.) a ostatecznie uchwalong wersjg
uchwaty. Ponadto dokonano zmiany w okreéleniu parametru_gtebokosci nosnika poprzez jego
zwiekszenie z 25 do 40 cm oraz zrezygnowano z okreslenia maksymalnej powierzchni ekspozycyjnej
okreélonej, w trakcie wytozenia projektu uchwaty krajobrazowej do publicznego wgladu, na 2,5 m2.

W tej sytuacji organ nadzoru wskazuje, iz w zwigzku z brakiem ponowienia czynnosci uzgodnienia
7 Mazowieckim Wojewddzkim Konserwatorem Zabytkéw oraz w zwigzku z brakiem ponownego
wylozenia projektu uchwaty krajobrazowej do publicznego wgladu, w kontekscie wprowadzonych
licznych i istotnych merytorycznie zmian pozbawiono tym samym witascicieli nieruchomosci,
mieszkaricéw oraz innych zainteresowanych podmiotéw, w tym podmiotéw gospodarczych
dziatajgcych na terenie Miasta Stotecznego Warszawy mozliwoéci wypowiedzenia sie na temat
planowanych rozwigzari przestrzennych. Zdaniem organu nadzoru, jezeli zmiany, ktore
wprowadzono do projektu uchwaty krajobrazowej, niezaleznie od tego, czy organ sporzadzajacy
i uchwalajacy zrobit to na skutek uwag, czy samodzielnie, dotycza zmiany zasad i warunkow
sytuowania tablic i urzadzen reklamowych, w tym szyldéw, to konieczne byto ponowne uzgodnienie
z whasciwym konserwatorem zabytkdw, w celu zapewnienia prawidtowej ochrony w zakresie
ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu na terenie Miasta Stolecznego Warszawy,
a takze ponowne wylozenie tak zmienionego projektu uchwaty, poto aby osoby (fizyczne i prawne),
ktérych to dotyczy mogly przedstawié swoje racje, co do takiego sposobu regulacji. Postepujac
w inny sposob naruszono w sposob istotny tryb podejmowania uchwaty okreslony w art. 37b
ust. 2 pkt 4 i 8 ustawy o p.z.p., w zwigzku z art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Dodatkowo organ nadzoru wskazuje, iz poprzez brak ponownego uzgodnienia oraz wylozenia do
publicznego wgladu projektu uchwaty po wprowadzeniu zmian, gwarancja udzialu czynnika
instytucjonainego i spofecznego, w najwazniejszych dla catej spofecznosci sprawach, jakim s3
bezsprzeczne kwestie z zakresu regulacji zasad i warunkow sytuowania obiektow matej architektury,
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, zostata znacznie ograniczona, czy wrgcz
uniemozliwiona. Gwarancje ochrony tadu przestrzennego z jednej strony, z drugiej za$ praw osob,
ktSrych interesy moga zostaé naruszone przez podjgcie przedmiotowe] uchwaty, stanowi nie tylko
ustawowo okreélony tryb postepowania. Gwarancja taka jest przede wszystkim rzeczywista, a nie
pozorna moiliwos¢ wplywania na rozwiagzania przyjgte w uchwale krajobrazowej. Zdaniem
organu nadzoru, w przedmiotowej sprawie gwarantowany ustawowo tryb rozwigzywania
konfliktéw miedzy interesami obywateli, przedsigbiorcéw i wspéinoty samorzadowej nie speinif
swej roli.

W kontekécie naruszenia w sposdb istotny trybu sporzadzania uchwatly krajobrazowej organ
nadzoru wskazuje, iz w trakcie wylozenia projektu uchwaty krajobrazowej do publicznego wgladu,
w sposéb aktywny uczestniczyly zaréwno osoby fizyczne, jak i podmioty gospodarcze dziatajace na
rynku warszawskim, skfadajac liczne i merytoryczne uwagi. Nalezy zatem zauwazyc, iz wolnos¢
gaspodarcza jest zasadg konstytucyjng znajdujaca swoje oparcie w art. 20 Konstytucji RP, zgodnie
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z ktérym spofeczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci
prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspdfpracy partneréw spofecznych stanowi podstawe ustroju
gospodarczeqo Rzeczypospolitej Polskiej. Z kolei w art. 22 Konstytucji RP zawarta zostata zasada
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ktora dopuszczalna jest jedynie w drodze ustawy
i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Skoro zatem ustawa o p.z.p. poprzez regulacje
z zakresu zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektu ry, tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych oraz ogrodzer prowadzi¢ moze do ograniczenia swobody dziatalnodci gospodarczej
i to takze w odniesieniu do podmiotéw gospodarczych juz dziatajacych na danym rynku, to w tym
swietle jasnosc i transparentnos¢ wprowadzonych regulacji, majgcych de facto reglamentacyjny
charakter winna podlega¢ &cistej kontroli na etapie partycypacji spotecznej, tj. realnego
a nie fikcyjnego wptywu na przyjmowane regulacje godzace w przywotane powyzej konstytucyjne
wartosci.

Organ nadzoru wskazuje, iz uchwata krajobrazowa narusza réwniez w stopniu istotnym zasady
okreslone w art. 37a ustawy o p.z.p.

Celem nowych regulacji zawartych w przedmiotowym przepisie byto wprowadzenie do porzadku
prawnego rozwigzan, ktore powstrzymaja degradacje krajobrazu oraz zapewnig jego zachowanie,
w szczegblnosci poprzez wprowadzenie mozliwoéci reglamentacji dziafalnosci polegajacej na
instalowaniu tablic i urzadzen reklamowych, a takze regulacji odnoszgcych sie do obiektéw matej
architektury oraz ogrodzen.

Powyisze przepisy upowazniaja rade miasta do ustalenia zasad i warunkdw sytuowania obiektow
matej architektury, tablic reklamowych i urzadzeri reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty,
standardy jakosciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich mogg byé wykonane
(art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p.). W odniesieniu do szyldéw w uchwale takiej, okresla sie zasady
i warunki ich sytuowania, gabaryty oraz liczbe szyldéw, ktére mogq by¢ umieszczone na dane;
nieruchomosci przez podmiot prowadzacy na niej dziatalnoéé (art. 37a ust. 2 ustawy o p.z.p.).

Zredakcji przepisu ust. 2 wynika, ie stanowi on lex specialis w stosunku do unormowar zawartych
w ust. 1 art. 37b ustawy o p.z.p. Powyisze oznacza, iz jedynie w przypadku tych tablic
reklamowych lub urzadzehi reklamowych, ktére informujg o dziatalnosci prowadzonej na
nieruchomosci, na ktérej ta tablica reklamowa lub urzadzenie reklamowe sie¢ znajduja, a wiec
jedynie w przypadku szyldéw, ustawodawca dopuscit okreélenie ich liczby. Ponadto w odniesieniu
do szyldéw nie jest prawnie dopuszczalne okreslenie standardéw jakosciowych oraz rodzajow
materiatéw budowlanych, z jakich moga byé¢ one wykonane.

Tymczasem w Dziale Il pn. Tablice reklamowe i urzqdzenia reklamowe niebedqgce szyldami

w Rozdziale:

" 1pn. Regulacje ogdine, w § 8 pkt 2 lit. e uchwaty, sformutowano ustalenia w brzmieniu: , Okresla
sig generalne zasady sytuowania tablic reklamowych i urzqdzeri reklamowych niebedgcych
szyldami: {...) dopuszcza sie bez dodatkowych ograniczen takie tablice reklamowe i urzgdzenia
reklamowe, ktdre: (..) e) informujq o ofercie zbycia lub wynajmu lokalu, budynku bgdz
nieruchomosci wyfqcznie w formie nieoswietlonych i nieswiecgcych tablic reklamowych
0 powierzchni ekspozycyjnej nieprzekraczajgcej 2 m? i glebokosci maksymalnej wynoszgcej 1 cm,
w postaci: - jednej tablicy reklamowej informujgcej o danej ofercie, usytuowanej na elewacji
oferowanego lokalu bgdz budynku, lub, - jednej tablicy reklamowej informujqcej o danej ofercie,
usytuowanej na ogrodzeniu oferowanego budynku bqd? oferowanej nieruchomosci, lub, - jednej
tablicy reklamowej w formie wolnostojqcej informujgcej o danej ofercie, usytuowanej na
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oferowanej nieruchomosci bqdz nieruchomosci, na ktdrej znajduje sie oferowany lokal lub
budynek, lub,”;

» 2 pn. Tablice reklamowe i urzqdzenia reklamowe niebedgce szyldami — usytuowane na
budynkach, w & 9 pkt 1 lit. ¢ uchwaty, sformufowano ustalenia w brzmieniu: ,Dopuszcza sie
sytuowanie na budynkach tablic reklamowych i urzqdzeri reklamowych niebedgcych szyldami,
z uwzglednieniem postanowien § 8, wyfqcznie: 1) na elewacjach reklamowych, przy czym
najwyzszy element tablicy reklamowej lub urzgdzenia reklamowego nie moze zostac usytuowany
na wysokosci przekraczajgcej 25 m, w postaci: {...) ¢} nosnikéw reklamowych formatu sredniego
bqd? duzego poza obszarem ,A” i poza obiektami ochrony konserwatorskiej oraz poza obszarem
Wilanowskiego Parku Kulturowego, pod warunkiem, Ze na elewacji usytuowane sq
maksymalnie dwie tablice o identycznym formacie, w jednej pionowej lub poziomej osi symetrii,
o powierzchniach ekspozycyjnych réwnolegfych do powierzchni elewacji i oddalonych od niej
o maksymalnie 30 cm, oraz nie wykraczajgce poza obrys elewacji,”;

= 3 pn. Tablice reklamowe | urzqdzenia reklamowe niebedgce szyldami — usytuowane na
budowlach, urzqdzeniach budowlanych i technicznych, w § 10 pkt 1i 2 uchwaty sformutowano
ustalenia w brzmieniu: ,,Dopuszcza sig sytuowanie na budowlach, urzqdzeniach budowlanych
i technicznych tablic reklamowych | urzqdzen reklamowych niebedgcych szyldami,
z uwzglednieniem postanowieri § 8, wytqcznie: 1) na wiatach przystankowych publicznego
transportu zbiorowego: do trzech nosnikéw reklamowych formatu matego; 2) na scianach
obiektow budowlanych, w tym tymczasowych obiektow budowlanych, o powierzchni uzytkowej
nieprzekraczajgcej 30 m?, petnigcych funkcje handlowe: do dwdch jednostronnych nosnikow
reklamowych formatu malego o identycznej formie, w sposéb nieprzestaniajgcy otworow
okiennych i drzwiowych”;

» 4 pn. Tablice reklamowe i urzqdzenia reklamowe niebedqgce szyldami — wolnostojqce, w § 11
ust. 1 pkt 4 uchwaly, sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,1. Dopuszcza sie sytuowanie
niebedgcych_szyldami tablic reklamowych w formie wolnostojqcej i urzqdzen reklamowych
w formie wolnostojqcej wylgcznie w sposob spetniajgcy wymienione  nizej warunki
i w nastepujgcych lokalizacjach, z uwzglednieniem postanowien § 8: {...) 4) tablic reklamowych
bqd? urzgdzer reklamowych dotyczqcych instytuci kultury, w formie trwaftych konstrukcji, o ile
ich wysokosé nie przekracza 2,50 m przy wymiarze poziomym stanowigcym nie wiecef niz 30%
wymiaru pionowego, a ich liczba nie przekracza dwdch: w maksymalnej odlegtosci 10 m od
nieruchomoéci, na ktérej odbywa sie dziatalnosc.”.

Powyzsze oznacza przekroczenie zakresu delegacji ustawowej w formutowaniu ustalen dotyczacych
liczebnoéci tablic i urzadzen reklamowych niebedacych szyldami, o ktérej mowa w art. 37a ust. 1i2
ustawy o p.z.p.

Przekroczenie zakresu ustalen zawartych w uchwale, a wiec naruszenie wskazanych powyzej
dyspozycji art. 37a ust. 2 w kontekscie ustalen ust. 1 ustawy o p.z.p., nastgpito réwniez z uwagi na
zawarcie regulacji dotyczacej rodzajéw materiatow budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane
szyldy.

Na wstepie zaznaczy¢ nalezy, iz regulacje dotyczace rodzajow materiatow z jakich moga by¢
wykonane obiekty matej architektury, tablice i urzadzenia reklamowe oraz ogrodzenia mogg
przybraé forme zaréwno nakazowa —a wiec pozytywnie okreélajgca (ustalajaca) rodzaje materiatow
budowlanych (np. tkanina, drewno, szkfo), z ktérych maja by¢ one zbudowane, badz tei przybierad
forme ograniczajaca {zakazujacq) uzycia poszczegodlnych rodzajow materiatow.

W tym kontekécie nalezy zauwazyé, iz w ramach § 2 pkt 6 uchwaty zdefiniowano pojegcie formy
azurowej przez ktéra, na potrzeby uchwaty krajobrazowej, nalezy rozumieé: ,takq forme tablic
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reklamowych i urzqdzeri reklamowych, w ktdrej sktadajq sig one z pozbawionych tla elementéw,
takich jak napis, symbol lub kompozycja graficzna, nie_majg cech siatki ani tkaniny i nie sq
plaszczyznq perforowanq, a powierzchnia tych elementéw, mierzona w rzucie pionowym,
nie przekracza 60% powierzchni prostokqta opisanego na najbardziej oddalonych punktach tych
elementow; powierzchnie takiego prostokqta przyjmuje sie za powierzchnie ekspozycyjng tablicy
reklamowej lub urzqdzenia reklamowego;”.

Zgodnie z internetowym wydaniem encyklopedii PWN przez budowlane materialy nalezy rozumieé
materialy stosowane zaréwno do wykonania budowli, jak tez do jej naprawy, remontuy,
modernizacji, przez wykorzystanie ich na stale w obiekcie (definicja dostepna pod adresem:
https://encyklopedia.pwn.pl/encyklopedia/materiat budowlany.html). Powszechnie dostepne
rozumienie pojecia materiatow budowlanych jest wiec bardzo szerokie.

Tymczasem poszczegdine ustalenia uchwaty krajobrazowej w zakresie szyldéw wprost odnosza sie
do formy ozurowej, zdefiniowanej w ramach przywotanego powyzej § 2 pkt 6 uchwaly, kidra
ogranicza niektore rodzaje materialéow budowlanych. Powyisze wynika, z ustalen zawartych
w Dziale Il pn. Tablice reklamowe i urzgdzenia reklamowe bedgce szyldami, m.in. w Rozdziale:

® 1 pn. Regulacje ogdine, w § 4 pkt 4 lit. a uchwaty, w ramach ktérego sformutowano ustalenia
w brzmieniu: , Okresla si¢ generalne zasady sytuowania szyldéw: (...) 4) nie dopuszcza sie, przy
uwzglednieniu § 4 pkt 2, sytuowania szyldéw: a} w sposéb zakrywajgcy inne tablice reklamowe
i urzqdzenia reklamowe, balustrady i dekoracje architektoniczng, przy czym dopuszcza sie
zakrywanie boniowania szyldami w formie aiurowej,”;

* 2 pn. Szyldy na budynkach, w tym nadwieszone nad innymi nieruchomosciami, w § 5 ust. 1 pkt 2
lit. a uchwaty, w ramach ktérego sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,1. Dopuszcza sie
sytuowanie szyldéw w strefie parteru wylqcznie we wskazanych nizej lokalizacjach oraz wedfug
ponizszych warunkdw i zasad, z uwzglednieniem postanowien § 4: (...) 2) na fragmencie elewacji,
znajdujqcym sie pomiedzy polami szyldowymi: a) szyldéw tablicowych, szyldéw kasetonowych,
szyldéw muralowych, jesli stanowiq one integraing czes¢ szyldu usytuowanego w polu
szyldowym, przy czym jezZeli odlegfosc miedzy polami szyldowymi przekracza 2 m, to szyldy te
muszq posiada¢ forme azurowg,”;

= 2 pn. Szyldy na budynkach, w tym nadwieszone nad innymi nieruchomosciami, w § 5 ust. 1 pkt 6,
7 i 8 uchwaty, w ramach ktorego sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,1. Dopuszcza sie
sytuowanie szyldéw w strefie parteru wylgcznie we wskazanych nizej lokalizacjach oraz wedfug
poniZszych warunkdw i zasad, z uwzglednieniem postanowiert § 4: (...) 6) w przeswitach podcieni
lub portykéw: szyldéw tablicowych w formie azurowej lub szyldéw kasetonowych w_formie
azurowej, o ife ich wysokos¢ nie przekracza 20% wysokosci podcienia; dodatkowo, w przypadku
podmiotu bedqcego instytucjqg kultury fub uczelnig: maksymalnie dwdch szyldéw banerowych na
ciqg podcieni lub portyk, nieprzestaniajgcych wiecej niz 50% przeswitu i umieszczonych na okres
nieprzekraczajgcy 60 dni; 7) na zadaszeniu nad wejéciem do budynku i na zadaszeniu nad
witrynami: szyldéw tablicowych w_formie aiurowej lub szyldéw kasetonowych w_formie
giurowej, w obu przypadkach o maksymalnej wysokosci réwnej 25% wysokosci witryny, lecz
nie wigkszej niz 90 cm; 8) w przejeidzie bramnym: szyldéw tablicowych w formie azurowej lub
szyldow kasetonowych w_formie azurowej w obu przypadkach o maksymalnej wysokosci
90 cm;

= 2 pn. Szyldy na budynkach, w tym nadwieszone nad innymi nieruchomosciami, w § 5 ust. 1 pkt 10
uchwaty, w ramach ktérego sformutowano ustalenia w brzmieniu: , 1. Dopuszcza sie sytuowanie
szyldéw w strefie parteru wylqcznie we wskazanych nizej lokalizacjach oraz wedfug poniiszych
warunkow i zasad, z uwzglednieniem postanowier § 4: (...} 10} na dowolnym fragmencie elewacji,
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w sposob nieprzestaniajgcy otwordw okiennych i drzwiowych: a) na obiektach handiowo-
usfugowych o fgcznej powierzchni sprzedazy przekraczajgcej 1.000 m? oraz na restauracjach o
powierzchni uzytkowej wiekszej niz 250 m? umozliwiajgcych kupno
z samochodu: - szyldéw tablicowych w formie azurowej lub szyldéw kasetonowych w_formie
azurowej o wysokosci nieprzekraczajgcej 1/3 wysokosci elewacji, lecz nie wyzszych niz 3 m, o ile
nie bedq one wystawa¢ poza obrys elewacji,”;

2 pn. Szyldy na budynkach, w tym nadwieszone nad innymi nieruchomosciami, w § 5 ust. 2 pkt 1
lit. a i b uchwaty, w ramach ktérego sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,1. Dopuszcza sie
sytuowanie szyldéw poza strefq parteru i ponizej gérnej krawedzi elewacji wyfgcznie we
wskazanych nizej lokalizacjach oraz wedtug ponizszych warunkow | zasad, z uwzglednieniem
postanowied § 4: 1) na budynkach uzytecznosci publicznej: szyldéw tablicowych, szyldow
kasetonowych, szyldow muralowych oraz szyldow w formie ptaskorzeib wyifobionych
w elewacji, z tym zastrzezeniem, Ze: a) szyldy muszq by¢ realizowane w_formie aiurowej,
7 wylgczeniem plaskorzeib i szyldow kasetonowych sytuowanych jako zestaw szyldéw na
obiektach handlowoustugowych o fqcznej powierzchni sprzedazy przekraczajgcej 1.000 m?,
b) szyldy muszq by¢ usytuowane poza obrysem otworow okiennych i drzwiowych, za wyjqgtkiem
szyldéw azurowych na obiektach handlowo-ustugowych o fqcznej powierzchni sprzedazy
przekraczajgcej 1.000 m?,”;

2 pn. Szyldy na budynkach, w tym nadwieszone nad innymi nieruchomosciami, w § 5 ust. 2 pkt 2
w zakresie zdania wprowadzajacego uchwaty, w ramach ktérego sformutowano ustalenia
w brzmieniu: , 1. Dopuszcza si¢ sytuowanie szyldow poza strefg parteru i ponizej gornej krawedzi
elewacji wylgcznie we wskazanych nizej lokalizacjach oraz wedfug ponizszych warunkow i zasad,
z uwzglednieniem postanowiert § 4: (...) 2) na budynkach uzytecznosci publicznej petnigcych
funkcje hotelu, teatru, kina, muzeum, biblioteki, opery, operetki, filharmonii bqdZ domu kultury:
jednego szyldu semaforowego w_formie azurowej dla podmiotu prowadzqcego wyzej
wymienionq dziatalnosc, przy spetnieniu nastepujqcych warunkow: {.}";

2 pn. Szyldy na budynkach, w tym nadwieszone nad innymi nieruchomosciami, w § 5 ust. 3 pkt 1
uchwaly, w ramach ktérego sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,Dopuszcza sie sytuowanie
szyldéw powyzej gornej krawedzi elewacji, w tym na urzgdzeniach technicznych i ich ostonach
sytuowanych na dachoch budynkow, wylfqcznie na budynkach uzytecznosci publicznej oraz
wylgcznie wedtug nastepujgcych warunkow i zasad, z uwzglednieniem postanowienn § 4:
1) dopuszcza sie wylgcznie sytuowanie szyldow kasetonowych w_formie azurowej i szyldow
tablicowych w formie azurowej;”;

3 pn. Szyldy na budowlach, obiektach malej architektury, tymczasowych obiektach budowlanych,
urzgdzeniach budowlanych i technicznych, w § 6 pkt 1 lit. b uchwaly, w ramach ktorego
sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,Dopuszcza sie sytuowanie szyldow na budowlach,
obiektach matej architektury, tymczasowych obiektach budowlanych oraz urzgdzeniach
budowlanych i technicznych, z uwzglednieniem postanowien § 4, wyifgcznie w nastepujgcych
lokalizacjach: 1) na budowlach i tymczasowych obiektach budowlanych, petnigcych funkcje
handlowe i ustugowe: (..) b) na fragmencie elewacji znajdujgcym sie pomiedzy polami
szyldowymi: szyldéw tablicowych, szyldéw kasetonowych, szyldow muralowych, jesli stanowig
one integralng czes¢ szyldu usytuowanego w polu szyldowym, oraz szyldow semaforowych, przy
czym jezeli odlegtosé miedzy polami szyldowymi przekracza 1 m, to szyldy tablicowe, kasetonowe
i muralowe muszq posiadac forme azurowg,”.

3 pn. Szyldy na budowlach, obiektach malej architektury, tymczasowych obiektach budowlanych,
urzgdzeniach budowlonych i technicznych, w § 6 pkt 2 lit. b uchwaty, w ramach ktérego
sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,Dopuszcza sie sytuowanie szyldéw na budowlach,
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obiektach malej architektury, tymczasowych obiektach budowlanych oraz urzqdzenioch
budowlanych i technicznych, z uwzglednieniem postanowier § 4, wyfqcznie w nastepujgcych
lokalizacjach: (...) 2) na zewnetrznych $cianach i w obrysie witryn lokali handlowych w przejéciach
podziemnych: {(..) b) na fragmencie elewacji znajdujgcym sie pomiedzy polami szyldowymi:
szyldow tablicowych, szyldéw kasetonowych, szyldéw muralowych i szyldéw semaforowych, jesli
stanowiq one integralng czes¢ szyldu usytuowanego w polu szyldowym, przy czym jezeli odlegtos¢
miedzy polami szyldowymi przekracza 1 m, to szyldy tablicowe, kasetonowe i muralowe muszq
posiadac forme aZurowg,”:

* 3pn. Szyldy na budowlach, obiektach malej architektury, tymczasowych obiektach budowlanych,
urzgdzeniach budowlanych i technicznych, w § 6 pkt 8 uchwaty, w ramach ktérego sformutowano
ustalenia w brzmieniu: ,Dopuszcza sie sytuowanie szyldéw na budowlach, obiektach maftej
architektury, tymczasowych obiektach budowlanych oraz urzqdzeniach budowlanych
i technicznych, z uwzglednieniem postanowier: § 4, wytgcznie w nastepujqcych lokalizacjach: (...)
8) na stacjach fadowania pojazdéw elektrycznych: jednego szyldu muralowego w formie

azurowej lub jednego szyldu naklejkowego w formie azurowej o maksymalnych szerokoséci

0,55 m i maksymalnej wysokosci 0,55 m na kazdej écignie urzgdzenia;”.

Tym samym w spos6b nieuprawniony doszto do sformutowania ustaleri ograniczajgcych stosowanie
niektorych rodzajéw materiatéw budowlanych przy realizacji szyldow, co stanowi o istotnym
naruszeniu art. 37a ust. 2 ustawy o p.z.p.

Powyisze naruszenie dotyczy réwniez tych ustalen odnoszacych sie do szyldéw, ktore sg muralami.
Otéz stosownie do ustaleri § 2 pkt 11 uchwaly w brzmieniu: , llekroc w dalszych przepisach uchwaty
jestmowa o: (...) 11) muralu — nalezy przez to rozumiec tablice reklamowq lub urzqdzenie reklamowe
w postaci powloki malarskiej, wykonanej na elewacji budynku lub budowli;”. Powtoki malarskie
powstajg w wyniku uzycia materiatéw budowlanych zwiazanych z malarstwem, do ktérych zaliczy¢
mozna m.in.: farby, emalie i lakiery. Powyisze oznacza, iz réwniez w tym wypadku Rada Miasta
Stofecznego Warszawy wptyneta na ksztattowanie rodzajéw materiatow budowlanych, z ktérych
powstac mogg szyldy murafowe, zdefiniowane w § 2 pkt 29 uchwaty, a do ktdrych odnoszg sie m.in.
ustalenia zawarte w: § 5 ust. 1 pkt 1, § 5 ust. 1 pkt 2 lit. a, § 5 ust. 1 pkt 3, § 5 ust. 1 pkt 5 lit. a,
§5ust. 2pkt 1i5,8§5ust. 3pkt3,§6pkt1,2,3,7i8, orazw § 7 ust. 2 pkt 11 lit. a uchwaty.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, iz skoro na podstawie ustaleri § 4 pkt 5 lit. a uchwaty,
w brzmieniu: ,Okresla sie generaine zasady sytuowania szyldéw: (..) 5) dopuszcza sie bez
ograniczen, przy uwzglednieniu § 4 pkt 2, 3 i 4, sytuowanie szyldéw: a} stanowigcych wierng
rekonstrukcje obiektu istniejgcego przed 1 stycznia 1989 r.,, usytuowanq w oryginalnej lokalizacji,
(..)", uchwata dopuszcza realizacje szyldow istniejgcych przed 1 stycznia 1989 r. stanowigcych

wierng rekonstrukcje, to uzycie takiego sformutowania nakazuje wieme odtworzenie szyldu,
w tym takze w zakresie materiatu z ktérego byt on dwczesinie wykonany.

Przekroczenie grac upowaznienia ustawowego okreélonego szczegdtowo w ramach art. 37a ust. 1

t 2 ustawy o p.z.p. nastapito rowniez w ramach ustalen zawartych w:

— § 4 pkt 4 lit. b uchwaly, regulujgcych generalne zasady sytuowania szyldow stanowiacych
informacje o stopniu wykorzystania miejsc parkingowych;

— § 4 pkt 5 lit. b uchwaly, regulujacych generalne zasady sytuowania szyldow stanowiacych tablice
urzedowe;

— § 7 ust. 2 pkt 9 uchwaly, regulujacych zasady sytuowania szyldéw wolnostojgcych stanowigcych
informacje o nazwie osiedla;
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— § 7 ust. 2 pkt 10 uchwaty, regulujacych zasady sytuowania szyldow wolnostojacych stanowiacych
informacije o wjeidzie na teren;

— § 8 pkt 2 lit. d uchwaly, regulujacych zasady sytuowania tablic i urzadzen reklamowych
niebedacych szyldami stanowigcych informacje o inwestycjach prowadzonych ze $rodkow
publicznych.

W kontekécie wskazanych powyzej regulacji nalezy zauwazyc, iz uzyte w uchwale krajobrazowej
okreélenia winny uwzgledniaé legalne definicje zawarte m.in. w art. 2 pkt 16a i pkt 16d ustawy
0 p.z.p. Zgodnie z nimi: ,llekro¢ w ustawie jest mowa o: (..) 16a) "reklamie” - naleZy przez to
rozumieé¢ upowszechnianie w jokiejkolwiek wizualnej formie informacji promujgcej osoby,
przedsiebiorstwa, towary, usfugi, przedsiewziecia lub ruchy spofeczne; {...) 16d) "szyldzie" - nalezy
przez to rozumieé tablice reklamowq lub urzqdzenie reklamowe informujqcq o dziafalnosci
prowadzonej na nieruchomosci, na ktdrej ta tablica reklamowa lub urzgdzenie reklamowe sig
znajdujg;”.

Jedli zatem ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie do ustawy o p.z.p. legalnej definicji
reklamy oraz szyldu, jak rowniez tablicy i urzqdzenia reklamowego (vide art. 2 pkt 16b i 16c), to
obowigzkiem Rady Miasta Stotecznego Warszawy byto postugiwanie sig¢ tymi definiciami w ich
écistym (literalnym) znaczeniu pojgciowym. Biorac powyisze pod uwage, przy dokonywaniu
interpretacji poszczegolnych ustaleri uchwaty krajobrazowej, nalezy stosowac tre$¢ normatywng w
ustawowo nadanym im znaczeniu.

Tym samym skoro reklama odnosi sig do upowszechniania, bez wzgledu na formg, informacji

promujacej osoby, przedsigbiorstwa, towary, ustugi, przedsiewzigcia lub ruchy spofeczne, zas szyld

odnosi sie stricte do dziatalnosci prowadzonej na nieruchomosci, na ktérej ta tablica reklamowa lub

urzgdzenie reklamowe sig znajdujq, to za naruszajace przywofane powyzej przepisy uznaé nalezy

wskazane powyze] regulacje:

— § 4 pkt 4 lit. b uchwaty, albowiem informacja o stopniu wykorzystania miejsc parkingowych,

— § 7 ust. 2 pkt 9 uchwaty, albowiem informacja o nazwie osiedla,

— §7 ust. 2 pkt 10 uchwaly, albowiem informacja o wjezdzie na teren,

~ & 8 pkt 2 lit. d uchwaly, albowiem informacja o inwestycjach prowadzonych ze $rodkdw
publicznych

nie wypetnia znaczenia pojeciowego zawartego w art. 2 pkt 16d, w zwigzku z art. 37a ust. 2 ustawy

0 p.z.p., nie stanowi bowiem informacji o prowadzone] dziatalnosci na nieruchomosci.

W tym miejscu podkredlic nalezy, iz skoro w ustawowej definicji szyldu odwotano sie do
nieruchomosci, to pojecie szy/du nalezy rozpatrywac w kontekscie znaczenia pojecia nieruchomosc
nadanego jej przez art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1145, z péin. zm.}). Zgodnie z tym przepisem nieruchomosciami sa czesci powierzchni ziemskiej
stanowigce odrebny przedmiot wiasnosci (grunty), jak réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane
lub czeéci takich budynkéw, jezeli na mocy przepisow szczegdlnych stanowia odrebny od gruntu
przedmiot wiasnosci.

Z kodeksowej definicji nieruchomosci wynika zatem, ze nieruchomoscia s3 zaréwno grunty bedace
czesciami powierzchni ziemskiej stanowigcymi odrebny przedmiot wtasnosci, co wynika réwniez
wprost 2 definicji nieruchomosci gruntowej, o ktdrej mowa w art. 4 pkt 1 ustawy z 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 65), ale rowniez i co wazniejsze,
nieruchomosécia sa takze budynki trwale z gruntem zwiazane oraz czesci budynkdw, jesli na mocy
przepiséw szczegélnych stanowia odrebny od gruntu przedmiot wtasnosci {m.in. lokale mieszkalne
wyodrebnione jako samodzielne nieruchomoéci).
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Organ nadzoru wskazuje réwniez, iz np. oznakowanie inwestycji prowadzonych ze $rodkow
publicznych, mozie by¢ obligatoryjne i wynika¢ z innych przepiséw. Dla przyktadu wskazaé nalezy,
iz w przypadku realizacji inwestycji z udziatem $rodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej,
obowigzkowe oznakowanie wynika z pkt 2.2.5 Zatacznika Xl do rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustanawiajgce wspdine przepisy
dotyczqce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spofecznego,
Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy ogdlne dotyczgce
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spofecznego, Funduszu
Spajnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajqce rozporzqdzenie Rady
(WE) nr 1083/2006 (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=celex%3A32013R1303).

Przedmiotowy zatacznik pn. Informacja i komunikacja na temat wsparcia z funduszy polityki
spdjnosci, w ramach pkt 2.2.5. stanowi, iz: ,Nie pézniej niz trzy miesigce po zakoriczeniu operacji
beneficjent umieszcza na stafe tablice lub billboard duzego formatu w miejscu tatwo widocznym
dla ogdiu spoleczenstwa, dio kaidej operacji, ktéra spetnia nastepujqce kryteria: a) catkowite
wsparcie publiczne na operacje przekracza 500 000 EUR; b) operacja dotyczy zakupu srodkéw
trwatych lub finansowania dziatari w zakresie infrastruktury lub prac budowlanych. Na tablicy lub
billboardzie podaje sie nazwe i giowny cel operacji. Tablice lub billboard przygotowuje sie zgodnie
z warunkami technicznymi przyjetymi przez Komisje zgodnie z art, 115 ust. 4.”,

Z kolei ustalenia zawarte w § 4 pkt 5 lit. b uchwaly, regulujacych generalne zasady sytuowania
szyldéw stanowigcych tablice urzedowe, stanowi nie tylko wykroczenie poza zakres ustaler
uchwaly krajobrazowej, ale réwniei reguluje kwestie zawarte w aktach hierarchicznie wyiszych.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, iz kwestie dotyczaca tablic urzedowych regulujag w sposéb
szczegotowy oraz kompletny przepisy ustawy z 31 stycznia 1980 r. o godle, barwach i hymnie
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o pieczeciach parnstwowych (Dz. U. z 2019 . poz. 1509}, przy czym
sposob i zasady ich sytuowania, a takze wymiary okredla m.in. art. 3 ww. ustawy oraz przepisy
wykonawcze zawarte w ramach rozporzadzenia Rady Ministréw z 7 grudnia 1955 r. w sprawie tablic
i pieczgci urzgdowych {Dz. U. Nr 47, poz. 316, z péin. zm.).

Organy gminy, jako organy wtadzy publicznej obowiazane sg dziata¢ na podstawie i w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji RP). Przepisy gminne moga by¢ wydawane wyfacznie w ramach
obowigzujacych przepiséw wyiszego rzedu (konstytucja, ustawa, rozporzadzenie) i w zakresie
upowaznieri wyraZnie tam udzielonych organom gminy. Hierarchia zrédet prawa zostata wyrainie
okreslona w art. 87 Konstytucji RP. Akty prawa miejscowego nie mogq regulowac materii nalezgcych
do przepiséw wyiszego rzedu i nie mogg byé sprzeczne z nimi. Powyisze wynika z hierarchicznosci
zrédet prawa.

Organ nadzoru wskazuje réwniez, 7e zgodnie z § 143 zafacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie , Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz.
283) ,Do projektéw aktow prawa migjscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone
w dziale VI, z wyjqtkiem § 141, w dziale V, z wyjqgtkiem § 132, w dziale | w rozdziatach 1-7
i w dziale I, a do przepiséw porzgdkowych - réwnie; w dziale | w rozdziale 9, chyba ze odrebne
przepisy stanowig inaczej.”. Zgodnie z:
— § 134 zalacznika do rozporzadzenia: ,Podstawg wydania uchwaly i zarzgdzenia jest przepis
prawny, ktdry: 1)upowazinia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;
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—  § 135 zafacznika do rozporzadzenia: , W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza sig przepisy prawne
regulujgce wyfgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, 0 ktorym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezqce do zadar lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt 2.”;

—  § 137 zatacznika do rozporzadzenia: , W uchwale i zarzgdzeniu nie powtarza sig przepisow ustaw
oraz przepisoéw innych aktow normatywnych”.

Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 ,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa
ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawg obowiqzywania
normy nizszej. (...) Zdaniem Sqdu, kazde inne brzmienie obowigzujqcej definicji, niezafeznie od
zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej modyfikacje. Kazda dziedzing systemu prawa postuguje
sie wlasnym zbiorem pojec. Musi on spetniaé jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze
écistoscig terminologiczng. Od niej w duZej mierze zalezy komunikatywnos$¢ przepiséw prawa
miejscowego. W ocenie Z. Ziembirskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej formutuje sig
teksty prawne oraz rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq
ktérej opisuje sie tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktore mozna
dowolnie ksztattowad, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kuftury prawnej”, (zob. Z. Ziembinski,
Szkice z metodologii szczegdtowych nauk prawnych, Warszawa-Poznar 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania | zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia
prawne sformutowane w uchwale (...) same lub poprzez wzajemne relacie pomiedzy sobg powinny
eliminowad sprzecznoéci i niejasnosci w ich stosowaniy. Pojecia prawne nie powinny sfuzy¢ tylko
do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji
prawnej oraz jej celdw i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcent do budowania tresci aktu
prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uiyte w uchwale powinny fgczyc
w logiczng i spéjng catos¢ jej przedmiot. Nalezy podkresli¢, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbiér norm prawnych, do ktérych odnosi sie pojecie. Tresciq pojecia jest natomiast
zbiér cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegdinych norm prawnych odnoszq sig cechy, ktére wynikajg z zakresu pojecia. Zakres
posiadajq zaréwno pojecia prawne ogdline i jednostkowe. Tresciq pojecia jest wiedza o zespole
cech wiasciwych w pewnej klasie przedmiotéw regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w_requlaciach dotyczgcych planowania przestrzenneqo zaczerphietych jest ze
specjalistycznego _jezyka technicznego operujgcego normami technicznymi. Nie _mozna miec
watpliwoéci, 2e formufuigc definicie legalne, ustawodawca szeroko odwoluje sie do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza_technicznej. W literaturze podnosi sig, ze analiza tekstéw prawnych
wskazuje, ze definicje formutowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stéw lub wprowadzajqcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definicjami doprecyzowujgcymi  znaczenie zwrotow
wystepujgcych w  jezyku potocznym (zob. Z Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164}

(...) Warunkiem koniecznym (choc niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byfy
przestrzegane, to znaczy realizowane w sposob swiadomy przez adresatéw tych norm, jest to, aby
informacja o tym, co te normy nakazujq, dotarfa do Swiadomosci adresatéw. W takim kontekscie,
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jeszcze raz naleZy powtdrzyc, Ze zjiawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow
zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Tozsame stanowisko zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 45/15;

— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 429/15;

— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 512/15;

—~ 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;

— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 552/15.

Organ nadzoru wskazuje takze, iz w § 2 pkt 3 uchwaty, zdefiniowano pojecie elementu wyposazenia
powtarzalnego, rozumianego jako ,fawki, kosze na $mieci, donice na roslinnosc, stupki blokujgce
oraz ogrodzenia segmentowe stanowigce urzgdzenie bezpieczeristwa ruchu drogowego”. Powyisze
pojecie zostato uzyte przez lokalnego prawodawce m.in. w ramach § 12 pkt 1 odnoszacego sie
obiektow mafej architektury.

W judykaturze, w sposéb powszechny, wskazuje sie na powigzanie kwestii planowania
przestrzennego oraz przepiséw ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1186, z pézn. zm.), w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen wykonawczych.
W kontekscie powyiszych rozwaian organu nadzoru wskazuje przy tym np. na wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt
I1SA/Kr 1775/12 (opubl. orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktérym odwotano sig m.in. do wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt Il OSK 531/10 z 28 maja 2010 r. {LEX
nr 673876} w mysl, ktérego: ,1. Wykonawczy w stosunku do ustaw charakter rozporzqdzenia oraz
aktu prawa miejscowego, wigzgcy sie m.in. z oparciem obu tych aktow na wyraZznym upowazinieniu
ustawowym nie powoduje przyznania tym aktom réwnej mocy prawnej. 2. Relacje miedzy aktem
prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widzie¢ w swietle zasady zwigzania aktéw prawa
miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe, na gruncie ktérej tres¢ aktu prawa miejscowego
winna by¢ zgodna z ustawami oraz rozporzqdzeniami, jako aktami wydawanymi na podstawie
upowaznienia szczegdfowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to takze zgodnosci definicji
legalnych formufowanych w akcie prawa miejscowego i rozporzqdzeniu. Organ tworzqcy akt prawa
miejscowego mogthy zatem odwotac sie do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych
w celu wykonania ustawy i w tym zakresie mdglby powofac sie na definicje zawartq
w rozporzqdzeniu. Nie mozie natomiast tworzyé wiasnej definicji, 2awijerajgc w niej elementy
wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporzgdzeniu, nawet jesli
literalnie definiowany jest inny termin, ale tresé definicji wigze sie z pojeciami wchodzgcymi w zakres
definiendum. 3. Powigzania przedmiotowe pomiedzy subgateziami prawa budowlanego i prawa
zagospodarowania przestrzennego przesqdzajq nie tylko o mozliwosci, lecz takie o potrzebie
korzystania z interpretacyjnych ustaleri odnoszqcych sie do ich przepiséw, w tym takze do
wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnos¢ przedmiotowa
jakiejs szczegdinej instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby przesqdzic o braku takiej mozliwosci. ”.

W tym kontekscie wskazac naleiy, ze pojecie obiektu mafej architektury zostalo zdefiniowane
w art. 3 pkt 4 ustawy Prawo budowlane i oznacza niewielkie obiekty, a w szczegdlnosci: kultu
religijnego, posagi, wodotryski i inne obiekty architektury ogrodowej, uzytkowe stuzgce rekreacji
codziennej i utrzymaniu porzadku. Co prawda katalog obiektow tych nie jest katalogiem
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zamknietym, z uwagi ha zawarte w nim sformutowanie ,w szczegéinosci”, jednakze cytowane
powyzej wyliczenie, wskazuje jednoznaczny cel jakiemu ma stuiy¢ uiytkowanie tego typu
obiektow, czyli: kult religijny, elementy wchodzace w sktad architektury ogrodowej oraz rekreacje
codzienna.

Biorac powyisze pod uwagg brak podstaw prawnych do regulaciji, w ramach uchwaty krajobrazowej,
kwestii zwigzanych z urzadzeniami bezpieczenstwa ruchu drogowego, bowiem nie stanowig one
obiektow matej architektury, w rozumieniu przepisow Prawa budowlanego.

Ponadto, analogicznie jak w przypadku tablic urzedowych, kwestia okreslenia zasad i warunkow
sytuowania ogrodzer segmentowych oraz pachotkow blokujgcych, a takze ich standarddw zostata
juz uregulowana przez ustawodawce, W ramach przepiséw rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 3 lipca 2003 r. w sprawie szczegdtowych warunkdw technicznych dla znakéw i sygnatéw drogowych
oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogowego i warunkéw ich umieszczania na drogach (Pz. U. z
2019 r. poz. 2311). Zgodnie z § 1 pkt 4 ww. rozporzadzenia, szczegoiowe warunki techniczne dla
znakéw i sygnatéw drogowych oraz urzadzen bezpieczenistwa ruchu drogowego | warunki ich
urieszczania na drogach dla urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogowego - okresla zatacznik nr 4 do
rozporzadzenia. W ramach przedmiotowego zatacznika w Rozdziale 5 pn. Urzgdzenia
zabezpieczajgee ruch pieszych i rowerzystéw, Podrozdzial 5.4. pn. Ogrodzenia, odnajdziemy $ciste
regulacje odnoszace sig¢ do ogrodzeii segmentowych (U-12aj, za$ w ramach Podrozdziatu 5.5. pn.
Stupki blokujgce, zawarto sciste regulacje dotyezgce stupkdéw blokujgcych wraz ze stosownymi
grafikami, prezentujgcymi ich wyglad.

W tej sytuacii brak jest jakichkclwiek podstaw prawnych zaréwno do zaliczenia ogrodzen
segmentowych, jak i stupkéw blokuiacych do obiektéw matej architektury, jak i formutowania
jakichkolwiek regulacii w tym zakresie z uwagi na przepisy przywolanego powyiej rozporzadzenia
w sprawie szczegotowych warunkow technicznych dla znakéw i sygnatéw drogowych oraz urzadzen
bezpieczetistwa ruchu drogowego i warunkow ich umieszczania na drogach.

Przekroczenie upowaznienia ustawowego, o ktdrym mowa w art. 37a ust. 1 dotyczy réwniez ustalen
w zakresie wyswietlaczy. Otéz w § 2 pkt 39 uchwaty zdefiniowano pojecie wyswietlacza przez, ktory
nalezy rozumiec ,taki typ tablicy reklamowej lub urzgdzenia reklamowego, ktory eksponuje na
ekranie, poza okresem pomiedzy godzinami 24 a_6, zmienne, ale zmieniajgce sie bez przerw
i nie czesciej niz co 10 s nieruchome obrazy, przy czymw czasie petnego nastonecznienia maksymaina
jasno$¢ ekranu, wyposazonego w urzqdzenie automatycznie dostosowujgce jasnosc obrazu do
jasnosci otoczenia, mierzona w odlegtosci I m prostopadle do srodka matrycy, nie moze przekraczac
2500 cd/m?, zas po zmroku — 350 cd/m?, a ekran wykonany jest: a] w technologii ciektokrystalicznej,
przy czym dia powierzchni ekspozycyjnych nie wiekszych niz 3 m? wielkos¢ piksela nie moze
przekraczaé 2 mm, lub, b) z diod elektroluminescencyjnych technologii Surface Mounted Device
(SMD), przy czym dla powierzchni ekspozycyjnych nie wiekszych niz 3 m? wielkos¢ piksela nie moze
przekracza¢ 2 mm;”. Regulacje dotyczgce wyswietlacza odnosza sig do nosnika reklamowego
formatu matego (vide § 2 pkt 12 uchwaty). Istotne naruszenie zasad sporzadzania uchwaty
reklamowe] zwigzane jest z przekroczeniem kompetencii do zawarcia regulacji zaréwno odnosnie
technologii, jak i pory wyéwietlania, skoro bowiem przepis obliguje do okreslenia zasad
i warunkéw sytuowania tablic i urzadzen reklamowych, ich gabarytow, a takie standardow
jakosciowych oraz materiatéw, z ktérych majq by¢ one wykonane, to uchwata krajobrazowa
nie moze okresla¢ takich parametréw, jak czas (pora) wyswietlania, czy tez odgornie narzucac
konkretne technologie do zastosowania. Nalezy przy tym zauwazyC, iz narzucona technologia
nie moze by¢ utozsamiana ze standardem jakosciowym. Co prawda ustawodawca nie zdecydowat
sie na zdefiniowanie tego pojgcia, to jednak zaréwno w powszechnym uzyciu, jakina gruncie innych
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przepiséw prawa, np. w odniesieniu do ustawy z 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych

(Dz. U. 2 2019 . poz. 1843, z pdzn. zm.), przez jokosé rozumied bedziemy:

—  <<wartos¢ czego$>>, <<istotne cechy przedmiotu wyrdzniajacego go sposrdd innych>> - quod
vide Stownik Jezyka Polskiego PWN, wydanie internetowe: sjp.pwn.pi;

— parametry techniczne, wlasciwosci estetyczne i funkcjonalne - quod vide art. 91 ust. 2 pkt 1
ustawy Prawo zamowien publicznych.

Skoro zatem standardy {za SIP PWN, wydanie internetowe) to normy okreslajgce podstawowe
wymagania stawiane czemus, to standardy jakosciowe naleiy pojmowaé jako normy okreslajgce
podstawowe wymagania stawiane istotnym cechom jakodci, a wigc standardy w zakresie
parametrow technicznych, wtasciwosci estetycznych czy funkcjonalnych, nie za$ narzucanie
konkretnej technologii. Ustalenie standardéw jakosciowych winno byé zatem pojmowane jako
przyjecie przecigtnych typéw, wzorcéw, rodzajow (gatunkow), odpowiadajacych przecietnym
wymaganiom (tak tez por.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 11 lipca
2018 r. w sprawie sygn. akt V SA/Wa 181/18, publ. Centralna Baza Orzeczen Saddw
Administracyjnych).

Bioragc pod uwage wszystkie ww. okolicznosci, organ nadzoru wskazuje, ze w odniesieniu do
podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzgdowego przyjmuje sie, ze juz z samego
brzmienia art. 91 ust. 1 w zwiazku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko
istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznoéci uchwaty (aktu) organu
gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace do skutkéw, ktére
nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza sie do nich migdzy
innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy
prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takie przepiséw
regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad
dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA i pogladéw doktryny, Samorzgd
Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyisze wskazuje rownie: stanowisko judykatury, w
tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10
paidziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktdrym Sad stwierdzit: , Za istotne naruszenie
prawa uznaje sig bowiem uchybienie prowadzqce do takich skutkdw, ktére nie mogq zostac
zaakceptowane w demokratycznym panistwie prawnym, ktére wpfywajg na tresé uchwaty. Do takich
uchybien naleiq miedzy innymi: naruszenie przepiséw prawa wyznaczajgcych kompetencje do
wydania aktu, przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw prawa materialnego przez wadliwg ich
wyktadni¢ oraz przepisdw regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jeseli na skutek tego
naruszenia zapadtfa uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastqpifo.”.

Wobec ogdinie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdinych pojeé
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladow doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajaca wplywu na materialng tresé¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszeri nalezy zaliczyé naruszenia znaczace, wplywajace na tre$é uchwaty,

dotyczace meritum sprawy jak_np. naruszenie przepisdéw wyznaczajacych kompetencje do

podejmowania uchwal, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw
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ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwa ich wyktadnie - oraz przepisow
regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 {publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: LDziatalnos¢
samorzqgdu terytorialnego podiega nadzorowi z punktu widzenia legainosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministréw,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatainoscig samorzqdu sprawowany jest wedfug kryterium legalnosci.”.

Z powyiszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi caty dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wytacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badaé
dziatalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé w dziatalnoéé samorzadu tylko woéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie s3 za$ upowaznione do oceny celowodci, rzetelnosci i gospodarnosci dziata
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej maja
obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegac
wszelkich norm zwiazanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
2 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wtadzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatari powinny byc scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziafanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza te granice
(por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 ., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekécie powyiszych rozwazan wskazaé nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto

do podjecia uchwaty wprost naruszajacej w sposab istotny:

— tryb podjecia uchwaty, okreslony w art. 37b ust. 2 pkt 4 i 8 oraz ust. 6 ustawy 0 p.z.p., poprzez
brak ponowienia czynnosci zwigzanych z ponownym uzgodnieniem z Mazowieckim
Wojewo6dzkim Konserwatorem Zabytkow, a takze brakiem ponowienia czynnosci zwigzanych
z ponownym wytozeniem projektu uchwaty krajobrazowej do publicznego wgladu, w zwiagzku
z wprowadzeniem licznych, a co wazniejsze istotnych zmian w projekcie uchwaty; istotnym przy
jest fakt, iz owe zmiany skutkowaty radykalna zmiang sytuacji wielu podmiotéw — zaréwno
wilascicieli oraz uzytkéw nieruchomoséci, podmiotéw gospodarczych, a takze innych adresatow
uchwaty, za$ nowe rozwigzania nie bytyby akceptowalne przez wskazanym powyiej organ
uzgadniajacy;

— zasady sporzadzania uchwaty, okreélone w art. 37b ust. 11 2 ustawy o p.z.p., W odniesieniu do
opisanych szczegétowo w uzasadnieniu ustaler, co oznacza wykroczenie poza zakres
upowaznienia zawartego w ww. przepisach; powyzszym dziataniem naruszono rownie: art. 94
Konstytucji RP, w my$l ktérego organy samorzadu terytorialnego ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdw na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie.
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Nalezy zauwazy¢, iz organy samorzadu terytorialnego w stanowieniu aktéw prawa miejscowego
obowigzujacych na obszarze ich dziatania Zwigzane s3 ramami prawnymi stworzonymi przez ustawy.
Akty prawa miejscowego sa bowiem aktami o charakterze podustawowym uchwalanymi na
podstawie stosownych upowaznier ustawowych. Tym samym nie mogg wykraczac poza
jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogdlnie przyjetych rozwigzan
ustawowych, a takie powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach hierarchicznie wyzszych (tak tez
w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 grudnia 2019 r. w sprawie sygn.
akt I OSK 242/18).

W kontekscie liczby oraz charakteru naruszen proceduralnych wskazaé¢ nalezy na koniecznog¢
stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catodci, w zwigzku z istotnym naruszeniem prawa, o ktorym
mowa w art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Organ nadzoru wskazuje takze, iz przepis kompetencyjny wskazany w art. 37a ustawy o p.z.p.
obliguje do zawarcia regulacji o pefnym charakterze. Biorgc powyzsze pod uwagg naleiy zauwazyé,
iz rozpatrujgc odrebnie kwestie naruszenia zasad sporzadzania uchwaty krajobrazowej nalezy
zaznaczyc, iz wskazane w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym istotne naruszenia dotyczg szeregu
zapisow uchwaly, zawartych w réinych jednostkach redakeyjnych, a tym samym odnosz3 sie do
réznych regulacji, ktére ostatecznie nie beda mogly petnié¢ funkeji regulacji zupetnej w zakresie zasad
i warunkdw sytuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamowych i urzadzer reklamowych
oraz ogrodzen. Powyisze wskazuje, iz zarzuty dotyczace istotnego naruszenia merytorycznych tresci
zawartych w uchwale reklamowej, réwniez wskazujg na koniecznoéé stwierdzenia niewaznosci
uchwaty w catosci.

Bioragc pod uwage wszystkie opisane wyiej okolicznosci, organ nadzoru stwierdza niewaznogé
uchwaty Nr XXV/697/2020 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 16 stycznia 2020 r. ~W sprawie
zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury, toblic reklamowych i urzgdzen
reklamowych oraz ogrodzer, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania z dniem doreczenia rozstrzyghiecia.

Miastu, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwiit
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