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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.259.2023
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 16 listopada 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r., poz. 40),
STWIERDZAM NIEWAZNOSC

uchwaty Nr LXII/1746/23 Rady Miasta Krosna zdnia 31 sierpnia 2023 r. w sprawie ustalenia zasad
1 warunkow sytuowania na terenie Gminy Miasta Krosno obiektow matej architektury, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardow jakosciowych oraz rodzajow materiatow
budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane.

Uzasadnienie

Uchwata Nr LXII/1746/23 z dnia 31 sierpnia 2023 r. Rada Miasta Krosna ustalita zasady i warunki
sytuowania na terenie Gminy Miasta Krosno obiektow matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardow jakosciowych oraz rodzajow materiatow
budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane.

Powyzsza uchwate podjeto w trybie i na zasadach okreslonych w przepisach art. 37a ust. 1 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977), ktore
uprawniaja rade gminy do ustalenia w formie uchwaly zasad i warunkéw sytuowania obiektoéw malej
architektury, tablic reklamowych iurzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardow
jako$ciowych oraz rodzajow materiatow budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane. Celem ww. aktu prawa
miejscowego jest uporzadkowanie przestrzeni publicznej, a przyjete w u.p.z.p. regulacje dotyczace tej uchwaty
wprowadzaja w istocie prymat ochrony krajobrazu. Przy czym, przepisy ustawy nie przewiduja obowigzku
podjecia uchwaty krajobrazowej - ma ona charakter fakultatywny. Wplywa to na wladztwo gminy w ustalaniu
tresci uchwaty, gdyz moze ona przewidywac catkowity zakaz sytuowania obiektow reklamowych, jak réwniez
przewidywaé rozwigzania posrednie, polegajace na ograniczeniach o charakterze cze¢$ciowym. Tego rodzaju
rozwigzania mogg za$ dotyczy¢ zarbwno samego obiektu reklamowego (jego parametrow i1 materiatu, z jakiego
ma zosta¢ wykonany) - ograniczenia przedmiotowe, jak i jego usytuowania - ograniczenia obszarowe (zob. T.
Brzezicki, Kara za niezgodne z prawem umieszczenie reklamy, Przeglad Podatkowy, 8/2016, s. 35-40).

Przepisy stanowigce podstawe podejmowania uchwat krajobrazowych wprowadzone zostaty do polskiego
systemu prawnego w dniu 11 wrze$nia 2015 r. ustawg z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektorych ustaw
w zwigzku ze wzmocnieniem narzgdzi ochrony krajobrazu nowelizujaca przepisy u.p.z.p. Konieczno$é
zapewnienia ochrony krajobrazu i wlasciwego nim zarzadzania wynikala m.in. z postanowien ratyfikowane;j
przez Polske wroku 2005 Europejskiej Konwencji Krajobrazowej sporzadzonej we Florencji dnia
20 pazdziernika 2000 r. Zgodnie z art. 5 Konwencji Polska zobowigzata si¢ m.in. do podjecia dziatan na rzecz
prawnego uznania krajobrazow, ustanowienia i wdrozenia polityki krajobrazowej oraz zintegrowania
krajobrazu z wlasng polityka w zakresie planowania regionalnego i urbanistycznego, atakze zinnymi
politykami, ktore posrednio lub bezposrednio oddziatujg na krajobraz. W rozumieniu Konwencji ,,krajobraz”
oznacza obszar postrzegany przez ludzi, ktorego charakter jest wynikiem dzialania i interakcji czynnikow
przyrodniczych i/lub ludzkich. Zgodnie z art. 5 pkt a Konwencji strony zobowigzane sa do prawnego uznania
krajobrazéw jako istotnego komponentu otoczenia ludzi, jako wyrazenia dzielonej przez nie réznorodnosci
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kulturowej i przyrodniczej oraz podstawy ich tozsamos$ci. Zalecenie CM/Rec (2008)3 Komitetu Ministrow dla
panstw cztonkowskich w sprawie wytycznych dotyczacych wdrazania Europejskiej Konwencji Krajobrazowe;j
stanowi, iz prawne uznanie krajobrazow jest prawem i obowiazkiem wszystkich instytucji i obywateli Europy
wzgledem ich fizycznego otoczenia. Ratyfikacja Konwencji zobowigzuje ponadto jej strony do ustanowienia
standardow jako$ci krajobrazu (art. 6D konwencji krajobrazowej), jak rowniez do planowania ochrony
krajobrazu oraz do gospodarowania krajobrazem.

Oceniajgc powyzsza uchwale organ nadzoru miat na uwadze zasade legalizmu, nakazujaca organom witadzy
publicznej dziatanie na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). W mys$l tej zasady w panstwie
praworzadnym wszelka dziatalno$¢ wladcza wymaga podstaw prawnych, tzn. legitymacji w prawnie nadanym
upowaznieniu do dziatania. Tym samym, sposéb wykorzystywania kompetencji przez organy panstwowe
nie jest wyrazem arbitralno$ci ich dzialania, lecz wynikiem realizacji przekazanych im uprawnien. Dziatania
wykraczajace poza ramy tych uprawnien pozbawione sg za$ legitymacji. Oznacza to, ze rada gminy nie ma
prawa do samoistnego, czyli nieznajdujacego podstawy w normie ustawowej, ksztaltowania prawa na obszarze
gminy. Poza tym, kazda norma kompetencyjna musi by¢ interpretowana i realizowana tak, aby nie naruszata
innych przepiséw aktow prawnych wyzszego rzedu. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez
pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dzialania w granicach ina podstawie prawa,
z uwzglednieniem przepisow regulujacych dang dziedzing. Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.s.g., na podstawie
upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiazujacych na
obszarze gminy. Przepis ten upowaznia rade gminy do wydawania aktow prawa miejscowego o charakterze
wykonawczym, ktorych zadaniem jest wykonanie upowaznienia zawartego w ustawie szczegélnej, w granicach
1 zakresie przedmiotowym w nim okreslonym, z uwzglednieniem specyfiki i potrzeb danej gminy. Odstgpienie
od tej zasady narusza zwiazek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly
stanowi istotne naruszenie prawa.

Nalezy zaakcentowaé, ze akty prawa miejscowego, jako zrodlo powszechnie obowigzujacego prawa
0 ograniczonym zasiggu terytorialnym ( art. 87 ust. 2 Konstytucji RP) zajmuja okreslone miejsce w systemie
zrodet prawa, ktory w Polsce zbudowany jest hierarchicznie. Najwazniejszym zrodtem prawa jest Konstytucja,
nastgpnie ratyfikowane umowy mig¢dzynarodowe i ustawy. Wszystkie za$ akty wykonawcze (rozporzadzenia,
akty prawa miejscowego), jako akty normatywne nizszego rzgdu, winny by¢ zgodnie ze wskazanymi aktami
prawnymi wyzszego rz¢du. Wykonawczy charakter aktu prawa miejscowego oraz zasada prymatu nad nim
ustawy w hierarchii zrodet prawa, obliguja organ realizujacy ustawowa norme¢ kompetencyjng w zakresie
tworzenia aktu prawa miejscowego do wydawania tych aktow wylacznie w granicach upowaznienia
ustawowego, celem uszczegotowienia zapisow ustawowych. Regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego
maja na celu jedynie uzupehnienie przepisdéw powszechnie obowigzujacych rangi ustawowej, ksztattujgcych
prawa i obowiazki ich adresatéw (por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 24 listopada 2010 r., sygn. akt Il
SA/Bd 1183/10).

W § 4 ust. 1 pkt 7 uchwaty, wskazano, iz do zapis6w uchwaty nie stosuje si¢ tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych, informujacych o wydarzeniach kulturalnych, rozrywkowych i sportowych, publikowanych przez
migjskie instytucje kultury oraz miejski osrodek sportu irekreacji, co wykracza poza obowigzkowy
i dopuszczalny zakres ustalen uchwaly w zakresie zasad i warunkow sytuowania obiektow malej architektury,
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardow jakoSciowych oraz
rodzajow materialdéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, okreslony przepisami art. 37a ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2023 r., poz. 977 z p6zn. zm.),
gdyz rada gminy nie jest uprawniona do tego, aby zasady sytuowania tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych wigza¢ z treSciami przekazywanymi na tych tablicach i urzadzeniach.

Analogicznie uwaga odnosi si¢ do zapisow uchwaty zawartych w § 4 ust. 1 pkt 8112, § 9 ust. 1 pkt 2 lit. b,
§ 9 ust. 2 pkt 2 lit. e tiret czwarte 1 lit. g tiret drugie.

Niewlasciwe, sg ustalenia zawarte w § 4 ust. 2 przedmiotowej uchwaty, dopuszczajace lokalizacje murali
artystycznych, pod warunkiem zatwierdzenia projektu ich realizacji przez specjalnie do tego celu powotang
komisje, skladajaca si¢ z przedstawicieli Wojewodzkiego Urzedu Ochrony Zabytkow delegatura w Krosnie,
Miejskiego Konserwatora Zabytkow w Krosnie, dodatkowo zaproszonych przedstawicieli $rodowisk
artystycznych, kulturalnych i przedstawicieli spoteczenstwa lokalnego.

Powyzsze narusza norme¢ zawartg w art. 37b ust. 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
ktora wskazuje rade gminy, jako organ wilasciwy do uchwalenia uchwaty ,krajobrazowej” i to wlasnie rada
gminy jest organem wilasciwym do okreslania zasad i warunkéw sytuowania obicktow malej architektury,
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tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardow jakoSciowych oraz
rodzajow materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane. Nie istnieje przepis upowazniajacy do
przeniesienia chocby czesci tej kompetencji na inny podmiot, zatem rada gminy nie moze upowazniaé
kogokolwiek do decydowania o ww. zasadach i warunkach na etapie pdzniejszym niz uchwalenie uchwaty
,krajobrazowe;j”.

Analogicznie uwaga odnosi si¢ do zapisow uchwaty zawartych w § 7 ust. 1 pkt 2 lit. e, § 9 ust. 1 pkt 2 lit. d
if, § 13 ust. 2 pkt 3.

Z kolei zapisy uchwaty zawarte w § 6 ust. 2, § 7 ust. 1 pkt 1 lit. g, § 7 ust. 1 pkt 2 lit. ¢ 1 f regulujg wyglad
szyldow, co wykracza poza zakres okre§lony w art. 37a ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, gdyz przepisy ustawy, w odniesieniu do szyldow, nie przewiduja mozliwosci ustalania
standardow jako$ciowych, ani materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane. Ponadto, niewlasciwe
juz w nazwie Rozdziatu II, zawarto informacje, iz niniejszy rozdziat okre$la standardy jako§ciowe oraz rodzaje
materialow z jakich moga by¢ wykonane szyldy.

Zapisy zawarte w§ 9ust. 1 pkt2lit. auchwaly, dopuszczajace w strefie A na terenie ogrodkow
gastronomicznych, nie wiecej niz dwa stojaki dla kazdego lokalu gastronomicznego oraz w § 9 ust. 1 pkt 2 lit. e
uchwaty, dopuszczajace w strefie D sytuowanie 1 pylonu reklamowego dla nieruchomosci, naruszaja
art. 37 a ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, gdyz w uchwale ,krajobrazowe;”
nie mozna okre§la¢ liczby tablic reklamowych iurzadzen reklamowych. Przepisy ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym, dopuszczaja okreslanie w uchwale wytacznie liczbe szyldow (art. 37a
ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).

W § 4ust. 1 pkt 13 uchwaty, ustalono, iz do zapisow uchwaty nie stosuje si¢ elementow informacji
wizualnej znajdujacych sie na terenie stacji paliw, z kolei w § 9 ust. 2 pkt 1 lit. f zakazano sytuowania tablic
i urzadzen reklamowych nie bedacych szyldem na ogrodzeniach obiektow sportowych. Nalezy wskazac, iz
stosownie do art. 37a ust. 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, uchwala moze
przewidywac rdzne regulacje dla roznych obszarow gminy okreslajac w sposob jednoznaczny granice tych
obszaréw, brak jest natomiast mozliwosci réznicowania ustalen uchwaly, w oparciu o inne, niz okreslone
w ustawie kryterium obszarowe. W zwigzku z czym ustalenie r6znych regulacji w niniejszej uchwale w oparciu
o funkcje obiektow, na ktoérych znajdowa¢é ma sie tablica reklamowa lub urzadzenie reklamowe jest
nieprawidlowe iwykracza poza obowigzkowy i dopuszczalny zakres ustalen uchwaly ,krajobrazowe;j”,
okreslony w art. 37a ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Analogicznie uwaga odnosi si¢ do zapiséw uchwaty zawartych w § 12 pkt 4 lit. a i d.

Niewlasciwa, wykraczajaca poza obowigzkowy i dopuszczalny zakres ustalen uchwaty ,krajobrazowe;j”,
okreslony w art. 37a ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jest forma ustalen zawarta
w § 12 pkt 3 lit. a uchwaty, nakazujaca ochrone¢ ogrodzen zabytkowych, gdyz uchwata ,,krajobrazowa” okresla¢
ma zasady iwarunki sytuowania ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakoSciowe oraz rodzaje materiatow
budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, nie moze natomiast, wprowadza¢ innych niz nakaz dostosowania
do przepisow uchwaly w okreslonym terminie, nakazow izakazow odnoszacych si¢ do istniejacych juz
ogrodzen. Dodatkowo, nalezy zauwazyé, iz stosownie do art. 37a ust. 10 pkt 2 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, uchwata ,,krajobrazowa” moze wskazywac obszary oraz rodzaje ogrodzen,
dla ktérych nastepuje zwolnienie z obowigzku dostosowania ogrodzen istniejagcych w dniu jej wejscia w zycie
do zakazéw, zasad lub warunkéw okreslonych w uchwale.

Nieprawidtowo, w § 14 ust. 3 uchwaty, ustalono termin dostosowania do zasad i warunkoéw okre$lonych
w niniejszej uchwale dla istniejgcych tablic reklamowych i urzadzen reklamowych, posiadajacych aktualne
i wazne pozwolenia na budoweg lub legalne zgloszenia robot budowlanych, gdyz uchwala ,krajobrazowa”
nie moze rozrozniac tablic i urzadzen reklamowych ze wzgledu na ich status prawny tj. na legalne i nielegalne
posadowione nosniki. Wszystkie nosniki, ktore istniaty w dacie wejscia w zycie uchwaty, sa traktowane przez
ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jednorodnie. Na marginesie nalezy wskazac, iz
kwestie zwigzane z nielegalnym postawieniem obiektow regulujg przepisy Prawa budowlanego. W zwigzku
z powyzszym, przedmiotowe ustalenie uchwaly, wykracza poza kompetencje rady, okreslone
w art. 37 a ust. 9 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Analogicznie uwaga odnosi si¢ do ustalen, zawartych w § 14 ust. 8, w ktorym mowa o legalnie powstalych
obiektach matej architektury iogrodzeniach. Przedmiotowe ustalenie wykracza poza kompetencje rady,
okreslone w art. 37 a ust. 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Dodatkowo zauwaza,
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sie, ze okoliczno$¢, iz dany obiekt matej architektury lub ogrodzenie zostat postawiony leganie, nie oznacza
jeszcze, ze nie ingeruje nadmiernie w estetyke, tad przestrzenny czy tez krajobraz miasta.

Ww § 14 ust. 7 uchwaly, ustalono nakaz doprowadzenia nawierzchni lub powierzchni elementu, szczeg6lnie
elewacji, do ktorego tablica lub urzadzenie byly zamocowane, do stanu spdjnego z otoczeniem, niemniej jednak
nie wiadomo co oznacza sformulowanie ,,do stanu spojnego z otoczeniem”, co budzi istotne watpliwosci
interpretacyjne. Ponadto, wskazuje si¢, iz przywotane powyzej przepisy uchwaly, wykraczaja poza
kompetencje rady, okreslone w art. 37 a ust. 9 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, gdyz
nie mieszcza si¢ w granicach zasad i1 warunkéw dostosowania obiektow malej architektury oraz tablic
reklamowych 1urzadzen reklamowych. Nie sg to zasady dostosowania, lecz zasady zagospodarowania
przestrzeni pozostaltej po dostosowaniu ww. obiektéw i1 urzadzen.

W zakresie zalacznika nr 1 zauwaza sig, iz przedlozony wraz z uchwata zatacznik graficzny nie posiada
skali, w ktorej zgodnie z informacjg na tym zataczniku zostat sporzadzony, co powoduje, iz jest on nieczytelny.

W § 17 uchwaly, nieprawidlowo powierzono wykonanie niniejszej uchwaty Prezydentowi Miasta przy
pomocy Miejskiego Konserwatora Zabytkow, gdyz prezydent jest organem wykonawczym gminy i rada gminy
nie moze okresli¢ sposobu wykonania uchwaty przez prezydenta, poprzez wskazanie organu z pomocg ktérego
ma realizowaé czynnosci zwigzane z wykonywaniem uchwaty.

Ponadto w zakresie przedlozonej dokumentacji, zauwaza si¢, iz brak jest dowodu potwierdzenia
opublikowania ogloszenia o wylozeniu do publicznego wgladu projektu uchwaty w prasie lokalnej oraz przez
obwieszczenie (zar6wno z pierwszego jak idrugiego wylozenia), co stanowi naruszenie art. 37b
ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z ktérymi o wylozeniu projektu
uchwaty do publicznego wgladu oglasza si¢ w prasie miejscowej, przez obwieszczenie oraz udostepnienie
informacji w Biuletynie Informacji Publicznej na swojej stronie podmiotowej, a takze w sposob zwyczajowo
przyjety na danym terenie. Nadmieniam, iz w przedtozonej dokumentacji, znajduje si¢ jedynie potwierdzenie
udostepnienia informacji o wytozeniu projektu uchwaty do publicznego wgladu w Biuletynie Informacji
Publiczne;.

Jak juz wspomniano, prawodawca formutujac okres$lona delegacje do wydania aktu wykonawczego,
przekazuje upowaznienie do uregulowania wyltacznie kwestii nie objetych dotad Zzadng norma o charakterze
powszechnie obowigzujacym. Zgodnie z wyrokiem WSA we Wroctawiu z dnia 7 grudnia 2009 r. sygn. akt II
SA/Wr 401/09 materia bedaca przedmiotem regulacji prawnej w drodze uchwaty rady gminy nie moze by¢
regulowana w odrgbnych przepisach prawa powszechnie obowigzujacych. Rada gminy obowigzana jest
przestrzega¢ zakresu upowaznienia udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktow prawa
miejscowego, a w tych dziataniach nie moze wkracza¢ w materi¢ uregulowana ustawg. Uchwata rady gminy,
bedaca aktem prawa miejscowego, jest zrodlem powszechnie obowigzujacego prawa na obszarze danej gminy
musi zatem respektowac¢ unormowania zawarte w aktach prawnych wyzszego rzedu. Rada Gminy winna tre$¢
swoich regulacji dostosowywac $ciSle do zakresu przyznanego jej upowaznienia i przystugujacych jej
kompetencji, wynikajacych z jej zadan, a w razie watpliwosci przez zastosowanie wyktadni zawezajacej(wyrok
NSA z 26 maja 1992 r. SA/Wr 310/92, Wspo6lnota 1993, Nr 2, s.21).

Kazde wykroczenie poza udzielone upowaznienie jest istotnym naruszeniem normy kompetencyjnej
i stanowi jednoczes$nie o naruszeniu konstytucyjnych warunkow legalnosci aktu prawa miejscowego.

Wobec powyzszego nalezato stwierdzi¢, iz przedmiotowa uchwata narusza wskazane w uzasadnieniu
obowigzujace przepisy prawa, dlatego tez nie mozna uznac, ze kwestionowane zapisy powyzszej uchwaty sa
zgodne z obowigzujacym porzadkiem prawnym, co czyni zasadnym stwierdzenie jej niewaznosci.

Na rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu  Administracyjnego
w Rzeszowie, ul. Kraszewskiego 4A, za posrednictwem Wojewody, w terminie 30 dni od jego otrzymania.

zup. WOJEWODY PODKARPACKIEGO

Mariusz Jablonski
Dyrektor Wydzialu Prawnego i Nadzoru
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