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O wydawcy

Instytut Metropolitalny to think-tank, osrodek mysli i analiz. Organizacja zajmujgca sie
doradztwem eksperckim dla wszystkich sektor6w nowoczesnego panstwa (organy wiladzy
publicznej, prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza przedsiebiorstwa, organizacje pozarzadowe).
IM realizuje program metropolitalny, koncentruje sie na problemach najwiekszych miast
i zespotdw miejskich. Na program ten sktada sie:

- organizacja i funkcjonowanie metropolii i poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorial-
nego; formy wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego; organizacja i funkcjono-
wanie jednostek pomocniczych gminy;

- udzial mieszkancow i ich organizacji w procedurach decyzyjnych; partycypacja spoteczna;
organizacje pozarzadowe; komitety doradcze;
- planowanie i zagospodarowanie przestrzenne; estetyzacja przestrzeni publicznej; rewitali-
zacja przestrzeni; rehabilitacja obiektéw budowlanych.
Instytut Metropolitalny podjat sie opracowania niniejszej publikacji, bo gteboko wierzy
w rozwoj sektora organizacji pozarzadowych i poprawe ich funkcjonowania w nowoczesnym

panstwie. Organizacje w metropolii to ogniwo taczace tematyke projektu z przedmiotem dzia-
talnosci Instytutu.

Zapraszamy do zapoznania sie z naszymi dziataniami — wiecej informacji na stronie:
www.im.edu.pl.

Pytania oraz sugestie prosimy kierowac na: biuro@im.edu.pl

Instytut Metropolitalny

Sad Rejonowy Gdansk—Pdétnoc w Gdansku

VIl Wydziat Gospodarczy KRS I.
KRS: 0000 331 257 '
NIP: 604—011—73—49

REGON: 220808909

Nr rachunku bankowego: 74 2030 0045 1110 0000 0403 7950 (Bank BGZ S.A)

INSTYTUT
METROPOLITALNY
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WPROWADZENIE

11 wrze$nia 2015 r. weszta w zycie ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, zwana potocznie ustawg kra-
jobrazowa. Regulacja wyczekiwana byta przez samorzadowcéw, architektéw i wszystkich tych,
ktéorym wyglad naszych miast nie pozostawat obojetny. Powstata z inicjatywy Kancelarii Pre-
zydenta RP ustawa jest odpowiedzig na bezsilno$¢ samorzadow, niewyposazonych dotychczas
w skuteczne narzedzia przeciwdziatania takim ucigzliwym zjawiskom jak wszechobecny chaos
reklamowy. Ustawa wprowadza do systemu prawnego nowe definicje — np. tablicy czy urza-
dzenia reklamowego, a radom gmin daje mozliwo$¢ uchwalenia zasad i warunkéw sytuowania
obiektéw matej architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, a takze pobierania
optaty reklamowe;.

Czy te nowe instrumenty beda wystarczajace? Czy przyczynia sie do poprawy krajobrazu,
czy tez utrwalg aktualny stan rzeczy, nadajac mu status legalnosci? Odpowiedz na te pytania
zalezy w duzej mierze od postawy wtadz jednostek samorzadu terytorialnego — w szczegol-
nosci gmin. Nawet najlepiej napisana ustawa moze nie przynie$¢ spodziewanego efektu, jezeli
zabraknie woli i determinacji ze strony organéw i os6b odpowiedzialnych za jej wdrazanie. Aby
prawo dziatato efektywnie, nalezy réwniez umiejetnie stosowac jego instrumenty. Podstawowa
funkcja niniejszego przewodnika jest wiec przybliZenie i oméwienie — w przystepnej i atrak-
cyjnej formie — prawnych mozliwosci, ktére daje nowa ustawa, a takze podanie konkretnych
przyktadéw wytycznych, ktére mozna rozwing¢ przy opracowywaniu gminnych regulacji.

Jednak nie jest to jedyna rola tego opracowania. By¢ moze wiele samorzadow nie dostrzega
potrzeby uporzadkowania kwestii krajobrazowych na wtasnym terenie. W tekscie przewod-
nika zostaty wiec zawarte argumenty przemawiajace za tym, aby skorzysta¢ z mozliwosci,
ktére daje nowa ustawa. Sg to takze argumenty natury finansowej (optata reklamowa). Jednak
podstawowa motywacja do efektywnego wdrazania instrumentéw nowej ustawy powinna by¢
che¢ uporzadkowania przestrzeni — tak aby w polskich gminach zapanowat wiekszy tad prze-
strzenny. Harmonijny krajobraz to w konicu jeden z czynnikow zwiekszajacych atrakcyjnos¢
gminy — zaréwno dla jej mieszkancow, jak i dla turystow.

Z zyczeniami powodzenia w staraniach o lepszy krajobraz,

Instytut Metropolitalny
Gdansk, luty 2016 roku
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OKIEM SAMORZADOWCOW

Kazdy, kto sprobowat sie zmierzy¢ ze sposobem praktycznego wykorzystania narzedzi,
stworzonych przez tzw. ustawe krajobrazowa, wie, Ze ma do czynienia ze sporym wyzwa-
niem. Jego czescig jest takze pewien paradoks, bo ustawa, ktéra w koncu upodmiotowita
samorzady w dziedzinie reklamy zewnetrznej, funkcjonujacej dotagd w warunkach zaawanso-
wanej anarchii, réwnocze$nie zwigze administracji publicznej rece w sytuacjach, w ktdrych
dotad mogta ona dziata¢ bardziej elastycznie. Wynika to nie tylko z ogromnej skali regulacji
(fizycznej - cala gmina, merytorycznej - az cztery grupy zagadnien), ale rowniez zawezajacej
wyktadni polskiego prawa (nie mozna regulowac¢ swobodnie cato$ci zagadnienia, ale wytgcz-
nie te jego aspekty, ktore z nazwy wymienia ustawa) oraz braku delegacji do indywidualnej
oceny danego przypadku. Ten ostatni aspekt jest szczegblnie dotkliwy i odrdéznia¢ bedzie
polski system od wiekszo$ci rozwigzan zachodnioeuropejskich - nie sposdb jest bowiem
za pomocg najbardziej nawet przemyslanych przepiséw antycypowac rozmaito$¢ sytuacji
architektoniczno-urbanistycznych poszczegdlnych nieruchomosci na obszarze choc¢by kil-
kusettysiecznego miasta. Zawsze znajda sie miejsca, w ktorych indywidualne rozwigzania
w zakresie szyldoéw, ogrodzenia czy matej architektury beda bardziej trafne niz te stan-
dardowe - wystarczy wspomnie¢, ze w Warszawie liczba samych budynkéw mieszkalnych
przekracza 80 tysiecy. Nie da sie wiec zapobiec sytuacjom, w ktérych wprowadzone regulacje
zadziatajg negatywnie, szczeg6lnie tam, gdzie plan miejscowy indywidualnie okreslat mozli-
wosci dziatania dla poszczeg6lnych nieruchomosci. Trzeba jednak pamieta¢ o calosciowym
efekcie, ktory powinien okazac sie zdecydowanie pozytywny, eliminujgc zaréwno ogromny
nadmiar ilo$ciowy r6znego rodzaju naniesien, jak i ich najbardziej szkodliwe formy. Warun-
kiem tego jest oczywisScie zbudowanie skutecznych mechanizméw egzekucyjnych, co nalezy
uznac za odrebny merytorycznie, ale rownie istotny aspekt catego zagadnienia, wymagajacy
duzego zaangazowania organizacyjnego osob, ktéorym zostanie powierzone to zadanie.

Wojciech Wagner

Naczelnik Wydziatu Estetyki Przestrzeni Publicznej
Urzgd m. st. Warszawy
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Mamy dtugo oczekiwane narzedzia stuzgce do porzadkowania polskiego krajobrazu,
bardzo przez lata ,zabataganionego”. W miastach - do porzadkowania wizualnej przestrzeni
publicznej. Narzedzia pozwalajgce na przygotowanie odpowiednich regulacji przestrzenno-
-plastycznych dotyczacych reklamy, nosnikéow reklamowych, matej architektury i ogrodzen.
W tym takze regulacji wykonawczych, dajacych rzeczywista mozliwos¢ egzekwowania usta-
lonych przepisow.

Ustalenie okre$lonych zasad zapisanych w uchwale poprzedzi¢ trzeba wnikliwg analiza
stanu aktualnego miejskich przestrzeni publicznych a takze wysondowaniem opinii miesz-
kancow oraz nastawienia firm reklamy zewnetrznej do proponowanych regulacji. Szerokie
konsultacje spoteczne zaré6wno przygotowawcze jak i po stworzeniu regulacji beda takze
niezbedne.

We Wroctawiu, poprzez proces prac nad przygotowaniem uchwaty o wprowadzeniu
parku kulturowego oraz okres wprowadzania w zycie jej zapiséw, zdobyliSmy juz spore
doswiadczenie. Wskazuje ono, ze same zapisy porzadkujgce nie zmieniaja stanu rzeczy.
Potrzebna jest szeroka informacja potgczona z edukacja. Przydajg sie szerokie grona wspar-
cia procesu informacji i edukacji. Niezbedna jest przede wszystkim wieloosobowa grupa,
ktéra porzadkowanie skutecznie prowadzi, dziatajgc zgodnie z celem przySwiecajacym two-
rzeniu ustanowionego prawa. Brzmi to troche zawile ale wiasnie doSwiadczenie pokazuje,
ze bardzo trudno jest przygotowac przepisy idealne pasujace w kazdej sytuacji. Dlatego tak
istotne jest zrozumienie celu dla ktérego nowa regulacja powstawata.

Beata Urbanowicz

Koordynator projektu plastycznego wystroju miasta
Wydziat Architektury i Budownictwa
Urzqd Miejski Wroctawia
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CZESC I. ANALIZA INSTRUMENTOW PRAWNYCH

ROZDZIAL 1.
Uchwata krajobrazowa rady gminy
Damian Zelewski

1. Uchwata krajobrazowa — czym jest i co reguluje?

Ustawa krajobrazowa, nowelizujac ustawe z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, wprowadzita mozliwo$¢ uchwalenia przez rade gminy uchwaty
w sprawie ustalenia zasad i warunkéw sytuowania obiektow matej architektury, tablic rekla-
mowych i urzagdzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardéw jakosciowych oraz
rodzajow materiatow budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, ktérej przyznano status aktu
prawa miejscowego. W niniejszym opracowaniu bedzie ona zwana potocznie ,uchwatg krajo-
brazowg” lub po prostu ,,uchwaty”.

W drodze tego aktu rada gminy moze uregulowac:

Zasady i warunki sytuowania, gabaryty, standardy jakosciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych dla:

2. tablic reklamowych

1. obiektéw matej architektury i urzadzen reklamowych®

3. ogrodzen

* Szyld jest specyficznym rodzajem tablicy lub urzadzenia reklamowego, ktéry informuje o dziatalnosci pro-
wadzonej na nieruchomosci. W odniesieniu do tych tablic lub urzadzen, ktdre sg jednoczesnie szyldami, mozna
okresli¢ zasady i warunki sytuowania, gabaryty oraz ich liczbe.

2. Jakie elementy w przestrzeni reguluje uchwata?

Ad. 1 Definicja obiektu matej architektury znajduje sie w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane. Wedtug niej sa to niewielkie obiekty, a w szczegdlnosci:

a) kultu religijnego, jak: kapliczki, krzyze przydrozne, figury,
b) posagi, wodotryski i inne obiekty architektury ogrodowej,

c) uzytkowe stuzace rekreacji codziennej i utrzymaniu porzadku, jak: piaskownice, hus-
tawki, drabinki, $mietniki;
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Mozliwos¢ regulacji w drodze uchwaty ustalenn dotyczacych obiektéw matej architektury
w praktyce moze mie¢ niewielkie znaczenie. Przewaznie bowiem obiekty takie (tawki, kosze
na $Smieci, latarnie uliczne, stojaki na rowery) sg umieszczane w przestrzeni przez same wtadze
samorzadowe. Nie zawsze jednak tak sie dzieje, wiec w celu zachowania sp6jnosci w krajobra-
zie gminy warto i taki katalog wytycznych dla obiektéw matej architektury wiaczy¢ do tresci
uchwaty. W tym Kkontek$cie mozna wprowadzi¢ np. inne rodzaje tawek czy koszy dla histo-
rycznej czeSci miasta (stylizacja), inne dla pozostatych obszaréw strefy sSrodmiejskiej (wyzsza
jako$¢ materiatéw), inne dla dzielnic z zabudowa mieszkaniowa jednorodzinng, a inne dla osie-
dli blokéw mieszkalnych.

Niezaleznie od tego warto wypracowac nawet na potrzeby wewnetrzne katalog podstawo-
wych ,mebli miejskich”, ktére bedg stosowane na terenie catej gminy. Takie urzadzenia, o ile
zostang zaprojektowane w sposéb funkcjonalny i estetyczny, mogg sta¢ sie ozdobg, a nawet
symbolem danej gminy. Istnieje rowniez mozliwos$¢ ich sfinansowania przez podmioty komer-
cyjne w powigzaniu z no$nikami reklamy (PATRZ: Rozdziat 5).

Ad. 2 Wedtug ustawy krajobrazowej tablica reklamowa to

z wylaczeniem drobnych przedmiotéw codziennego uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich
przeznaczeniem. W szczegdlnosci moze to by¢:

e baner reklamowy
e reklama naklejana na okna budynkow
e reklamy umieszczane na rusztowaniu, ogrodzeniu lub wyposazeniu placu budowy.

Z kolei urzadzenie reklamowe definiuje sie jako

, Z wylaczeniem drobnych przedmiotéw codziennego
uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem.

Z poréwnania definicji wynika jasno, ze urzadzenie reklamowe tym rézni sie od tablicy
reklamowej, Ze nie posiada ptaskiej powierzchni stuzacej ekspozycji reklamy, a jednoczes$nie
jest przeznaczony lub stuzy tej ekspozycji w inny sposob.

Samo pojecie reklama zostato zdefiniowane jako: upowszechnianie w jakiejkolwiek wizual-
nej formie informacji promujacej osoby, przedsiebiorstwa, towary, ustugi, przedsiewziecia lub
ruchy spoteczne.
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Regulacje dotyczace tablic i urzadzen reklamowych przewaznie ujmuje sie tacznie. Wydaje
sie, ze to wlasnie reklamy stanowig jedng z najistotniejszych kwestii, ktore mozna uregulowac
w omawianej uchwale. Stad tez czesto w mediach pojawia sie potoczna, cho¢ nieprecyzyjna,
nazwa ,uchwata reklamowa”. Reklamy stanowig bardzo inwazyjny czynnik w przestrzeni pol-
skich gmin. Ich ilo$¢, gabaryty i jako$¢ majg obecnie znaczacy wptyw na poczucie braku tadu
przestrzennego, a ten jest przeciez uznawany za dobro wspdlne wszystkich mieszkancéw. Stad
tez warto skorzystac z nowego narzedzia prawnego — uchwaty krajobrazowej — dzieki ktorej
wtadze gminy, reprezentanci wspolnoty samorzadowej moga uzyskac realny wptyw narozmiary
i charakter reklamy w gminie. Jest to szczegélnie atrakcyjne w potgczeniu z wprowadzeniem
nowej optaty reklamowej (PATRZ: Rozdziat 2). Wskazuje sie takze, Ze ograniczenia w rekla-
mie nie bedg mialy wptywu na dotarcie przedsiebiorcow do odbiorcow — reklama mniejsza
i stonowana dziata bowiem tak samo jak duza i ,krzykliwa”, pod warunkiem, Ze znajduje sie
w otoczeniu takich samych reklam (ilo$¢ i wielkos¢ przechodzi w jako$c¢)™.

Wytaczenia spod regulacji reklam

informacje o charakterze religijnym, zwigzanym

informacje trwale upamietniajgce osoby, in- z dziatalnosciag kosciotéw/zwigzkdédw wyznaniowych
stytucje lub wydarzenia (np. tablica ,W tym — o ile tablica/urzadzenie reklamowe znajduja sie
domu mieszkat Mikotaj Kopernik”) w granicach terendw uzytkowanych jako miejsca

kultu lub dziatalnosci religijnej lub cmentarzy

pod warunkiem, ze powyzsze informacje petniag WYLACZNIE wskazane funkcje

Ad. 3 Ogrodzenie jest swego rodzaju obiektem ,przejSciowym” — z jednej strony przynalezy
do okreslonej nieruchomosci, z drugiej strony jest bardzo widocznym elementem w krajobra-
zie przestrzeni otaczajacej dang nieruchomos¢. Stad tez warto zaja¢ sie w uchwale tg kwestig,
przede wszystkim okres$lajac wytyczne dla ogrodzen: np. materiaty z jakich mogg by¢ wyko-
nane czy tez sposob usytuowania.

Innym problemem, szczeg6lnie dla miast, staje sie grodzenie catych osiedli i wytaczanie ich
z przestrzeni dostepnej publicznie. Z punktu widzenia ogoétu spoteczenstwa jest to zjawisko
niepozadane, zwtaszcza w obszarach $rédmiejskich. Z drugiej strony stanowi to pewne ogra-
niczenie dla prawa wtasnosci. Na mocy omawianej uchwaly rada gminy moze rozstrzygnac

! Uzasadnienie do projektu ustawy, druk sejmowy nr 1525, s. 37
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o zakazie umieszczenia ogrodzen, np. w poszczegolnych strefach wyznaczonych na potrzeby
uchwaty. Nalezy podchodzi¢ do tego upowaznienia z rozwagg — co do zasady powinno ono
dotyczy¢ przede wszystkim odgradzania terenéw osiedli zabudowy wielorodzinnej, a nie pry-
watnych posesji. W uchwale mozna wiec zawrze¢ np. przepis o zakazie umieszczania ogrodzen
na terenach zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej (MW). MozZna go ograniczy¢ do obszaréw
intensywnie zagospodarowanych , stref $cistego centrum czy centréw lokalnych poszczegdl-
nych dzielnic (nizej o mozliwoSsci ,strefowania” uchwaty). Ewentualnie mozna réwniez uzaleznié¢
mozliwo$¢ grodzenia od powierzchni dziatki (nalezatoby woéwczas przeprowadzi¢ analize
efektywnosci takiego rozwigzania). Przede wszystkim jednak nalezy ogranicza¢ mozliwo$¢
grodzenia duzych obszardw nie tylko poprzez uchwate, ale takze umiejetne planowanie prze-
strzenne: np. wymieszanie funkcjonalne w MPZP, ktore niejako w sposob ,naturalny” wykluczy
sens i mozliwo$¢ wygradzania wiekszych obszaréw, lub tez wtasciwa gospodarke obszarami
przeznaczonymi na drogi publiczne (brak mozliwo$ci wyznaczania drég wewnetrznych, ktére
bywaja pretekstem do grodzenia).

Uchwata nie moze jednak w sposéb wigzacy ingerowa¢ w ogrodzenia autostrad, drog eks-
presowych i linii kolejowych.

3. Jakie ustalenia moze zawiera¢ uchwata?

Rada gminy moze swobodnie uksztattowac tres¢ uchwaty — wiacznie z catkowitym zaka-
zem umieszczania ogrodzen, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych. W uchwale moga sie
znaleZ¢ takze inne wytyczne. Przyktadowy katalog propozycji do uwzglednienia przy opraco-
wywaniu regulacji dla reklam zostat zawarty na korcu niniejszej publikacji (PATRZ: CZESC II).

Na mocy znowelizowanej ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami, w uchwale nalezy réwniez uwzglednic:

* ochrone zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia,
*ochrone zabytkéw nieruchomych znajdujacych sie w gminnej ewidencji zabytkow

* wnioski i rekomendacje audytéw krajobrazowych (PATRZ: Rozdziat 6) oraz plany ochrony
parkéw krajobrazowych.

4. Jaki obszar gminy mozna obja¢ uchwata?

Uchwata dotyczy catego obszaru gminy. Nie moze jedynie obejmowac terenéw zamknie-
tych, za wyjatkiem takich terenéw, ktére wyznaczyt minister wiasciwy do spraw transportu.
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Oznacza to, ze uchwata nie bedzie mogta dotyczy¢ np. zamknietego terenu wojskowego, ale
za to bedzie mogta objac¢ tereny zamkniete infrastruktury kolejowe;.

Rada gminy ma réwniez mozliwo$¢ przyjecia odmiennych ustalen dla réznych obszaréw
gminy. Innymi stowy, gmina moze zosta¢ podzielona na strefy (ich konkretna liczba zalezy od
uznania uchwatodawcy), przy czym dla kazdej strefy beda obowigzywaty inne zasady umiesz-
czania no$nikéw reklamowych, ogrodzen czy tablic i urzadzen reklamowych. Podstawowym
warunkiem jest jednak to, aby precyzyjnie wyznaczy¢ granice poszczegdlnych stref, tak aby
nie byto Zadnych watpliwosci co do przestrzennego zakresu obowigzywania uchwaty. W razie
potrzeby mozna dodatkowo opracowac zatgcznik graficzny do uchwalty — w zadnym razie nie
zastepuje to jednak konieczno$ci opisu granic stref.

Moze powsta¢ rowniez problem na styku uchwaty i obowigzujacych miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, w ktorych okresSlono inne zasady dot. obiektow matej
architektury, reklam czy ogrodzen. Te kolizje rozstrzyga art. 12 ustawy krajobrazowej. Na mocy
przywotanego przepisu, ustalenia planéw miejscowych odnosnie obiektow matej archi-
tektury, reklam czy ogrodzen zachowuja moc, ale jedynie do czasu uchwalenia przez
rade gminy uchwaty krajobrazowej. Z uwagi na uchylenie podstawy prawnej nie bedzie tez
juz mozliwosci uregulowania w planie miejscowym materii zarezerwowanej dla uchwaty kra-
jobrazowej. Natomiast plany miejscowe, co do ktorych podjeto uchwate o przystgpieniu do
sporzadzania lub zmiany, uchwala sie na mocy przepiséw dotychczasowych — jednak takze i tu
odpowiednie ustalenia dot. obiektow matej architektury, reklam czy ogrodzen beda obowiazy-
waly jedynie do czasu podjecia uchwaty krajobrazowe;.

5. Czym jest uchwata w praktyce?

Uchwata krajobrazowa rady gminy jest aktem prawa miejscowego, ze wszystkimi konse-
kwencjami takiej regulacji. Oznacza to przede wszystkim, Ze moze ona by¢ Zrédtem prawnie
wigzacych obowigzkow dla obywateli. Takie ujecie zbliza charakter prawny uchwaty do miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Od dnia wejscia w zycie uchwaty, wszystkie podmioty (przede wszystkim wtasciciele
nieruchomosci) zobowiazane s3g przestrzegac jej ustalen. Rada gminy ponadto ustala termin
na dostosowanie istniejacych obiektéw do warunkéw nowej uchwaty. Termin ten nie moze
by¢ krotszy niz 12 miesiecy od dnia jej wejscia w zycie. Nalezy rozwazy¢ jaki termin bedzie
adekwatny w konkretnych warunkach spotecznych.

Uchwata moze rowniez przewidywac, ze niektdre rodzaje obiektow matej architektury lub
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ogrodzen albo nawet cate obszary (w przypadku ogrodzen) sg zwolnione z obowigzku dosto-
sowania do warunkéw nowej uchwaty. Co wazne, takie zwolnienie nie moze dotyczy¢ tablic ani
urzadzen reklamowych!

WYBRANE TEZY OPINI| PRAWNEJ AUTORSTWA M. MUZY | M. HABERA
SPORZADZONEJ NA ZLECENIE INSTYTUTU METROPOLITALNEGO

W przypadku szkdd powstatych w zwigzku z przyjeciem przez rade gminy uchwaty krajo-
brazowej nie znajdzie zastosowania art. 36 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym przewidujacy odszkodowanie (lub zadanie wykupu nieruchomosci lub
jej czesci) w sytuacji, gdy w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego
korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotych-
czasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe badz istotnie ograniczone.

Ewentualna odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza gminy za wydanie uchwaty krajobra-
zowej moze nastgpic jedynie w sytuacji, gdy akt ten (1) zostanie wydany z naruszeniem
prawa lub w sposéb sprzeczny z procedura, (2) bedzie mozliwe dopiero po uzyskaniu
przez poszkodowanego prejudykatu w postaci orzeczenia stwierdzajgcego bezprawnosc
normatywna tego aktu oraz (3) po wykazaniu przestanek odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej, tj. zaistnienia szkody oraz istnienia zwigzku przyczynowego pomiedzy
obowigzujgcym aktem normatywnym a powstatg szkoda.

Innymi stowy — uchwata zgodna z przepisami prawa nie spowoduje koniecznosci
wyptaty odszkodowan za ograniczenie mozliwosci korzystania z nieruchomosci.

(petna tresc opinii stanowi Zatqcznik nr 2 niniejszej publikacji — strona 45)

6. Jaka jest procedura powstawania uchwaty?

Podobnie jak w przypadku aktéw planistycznych, takze i tu mamy do czynienia z przej$ciem
szczegOlnej procedury przygotowania uchwaty. Warto jednak pamieta¢, ze jest to akt, ktérego
ustalenia moga stuzy¢ gminie na lata — wydaje sie wiec ze warto podjac taki wysitek, aby upo-
rzadkowac krajobraz gminy. W szczego6tach procedura przedstawia sie nastepujaco:
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RADA GMINY

Uchwata o przygotowaniu przez woéjta/burmistrza/prezydenta miasta uchwaty krajobrazowej

v
WOJT/BURMISTRZ/PREZYDENT MIASTA

- podanie do publicznej wiadomosci informacji o uchwale o przygotowaniu...
- sporzadzenie projektu uchwaty krajobrazowej

- regionalny dyrektor ochrony $rodowiska

opinie o) projekcie; - wtasciwy organ Panstwowej Strazy Pozarnej
- marszatek wojewddztwa

- Woj. Konserwator Zabytkow
uzgodnienia projektu > (w zakresie ksztattowania zabudowy

i zagospodarowania terenu)
- Minister wt. ds. zdrowia
(w zakresie zagospodarowania obszarow
ochrony uzdrowiskoweyj)

*milczenie tych organdéw w ciggu miesigca od otrzymania projektu = wymdg uzgodnienia/opinii zostat spetniony

v

OGLOSZENIE O WYLOZENIU (PRASA, OBWIESZCZENIE LUB
SPOSOB ZWYCZAJOWY PRZYJETY W GMINIE)

- co najmniej 7 dni - WYtOZENIE (21 dni)

v
ZBIERANIE UWAG

podczas wytozenia +14 dni

v

- hiezwtoczne rozpatrzenie uwag i sporzadzenie listy uwag nieuwzglednionych
- rozstrzygniecie o sposobie rozpatrzenia uwag nieuwzglednionych
przez wojta/burmistrza/prezydenta miasta

- uchwalenie uchwaty krajobrazowej » WwWOJEwODA
v nadzor

- publikacja uchwaty w dzienniku urzedowym wojewddztwa

v

- wejscie w zycie po okresie wyczekiwania okreslonym w uchwale
(co do zasady 14 dni)
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ROZDZIAL 2.
Optata reklamowa
Damian Zelewski

1. Co to jest optata reklamowa i jakie jest jej miejsce w systemie prawa?

Ustawa krajobrazowa wprowadzita réwniez nowy rodzaj optaty lokalnej — optate rekla-
mow3, ktéra moze by¢ uchwalona przez rade gminy. Ten instrument finansowy dotyczy
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych (wedtug definicji ustawowej, PATRZ: Rozdziat
1.) umieszczonych na terenie gminy. Jednak, co istotne, optata moze obowigzywaé jedynie
na obszarach, dla ktorych rada gminy ustalita zasady i warunki sytuowania takich urzadzen.
Jest to wiec wyrazna zacheta dla gmin do przyjecia takich zasad w drodze uchwaty krajobrazo-
wej (PATRZ: Rozdziat 1). Mozliwo$¢ skorzystania z optaty reklamowej stanowi wiec dla gmin
swoistg gratyfikacje za uporzagdkowanie sytuacji zwigzanej z tablicami i urzadzeniami reklamo-
wymi na swoim terenie. Nalezy jednak zawsze pamietac o podstawowym celu jaki przyswiecat
ustawie krajobrazowej. Byto nim wta$nie uporzadkowanie i ochrona krajobrazu. Totez nalezy
bardzo uwaza¢, aby wytyczne zawarte w uchwale krajobrazowej rady gminy byty podyktowane
autentyczng troska o krajobraz gminy, a nie checig maksymalizacji wptywéw budzetowych. Nie
nalezy bac sie zakazywania lub ograniczania umieszczania reklam, nawet pomimo perspek-
tywy mniejszych dochodow z tytutu optaty reklamowej. To wiasnie wyzwanie, ktore stoi przed
wtodarzami polskich gmin, a ktére pokaze czy naprawde zalezy im na jakoSci przestrzeni.

Regulacja optaty reklamowej spotyka sie takze krytycznymi opiniami. (PATRZ: Zatacznik
nr 1. Komentarz dr. Tomasza Sowinskiego do optaty reklamowej — s. 43). Jednak nawet jezeli
pojawiajg sie zastrzeZenia co do tej konstrukcji, nalezy pamietac, ze jest to obowigzujace prawo,
a organy gminy moga w peini korzystac z przyznanych im kompetenciji.

2. Od kogo i w jakiej sytuacji pobiera sie optate reklamowa?

Podmiotem zobowigzanym do uiszczenia optaty reklamowej moga by¢: wtasciciele nieru-
chomosci, uzytkownicy wieczysci, posiadacze samoistni lub posiadacze, ktérych posiadanie
nieruchomosci nalezgcych do Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego wynika
z umowy zawartej z wilascicielem, Agencja Nieruchomosci Rolnych lub z innego tytutu praw-
nego lub nawet gdy jest to posiadanie bez tytutu prawnego.
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ZASADA — Kkiedy pobiera sie oplate:

w przypadku umieszczenia na nieruchomosci tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamo-
wego, i to niezaleznie od tego czy faktycznie jest na nim eksponowana reklama.

WYJATKI — Kiedy nie pobiera sie oplaty:

1. tablica lub urzadzenie reklamowe nie jest widoczne z przestrzeni dostepnych publicz-
nie (przewiduje sie, Ze sytuacja taka nie bedzie czesta, zwazywszy na podstawowg funkcje
reklamy);

2. dany nos$nik jest szyldem (przy czym takze musi by¢ on zgodny z wytycznymi zawartymi
w uchwale krajobrazowej rady gminy);

3. umieszczenie tablicy lub urzadzenia reklamowego jest realizacjg prawnego obowigzku
(wydaje sie, Zze moze tu chodzi¢ np. o tablice z nazwg formy ochrony przyrody);

4. tablica lub urzadzenie reklamowe majg charakter:
* trwalego upamietnienia osoby, instytucji lub wydarzenia

* religijny, zwigzany z dziatalno$cig koSciotéw/zwigzkdw wyznaniowych - tylko gdy sg
sytuowane w granicach miejsc kultu i dziatalnoSci religijnej oraz cmentarzy)

3. Jaka jest konstrukcja i wysoko$¢ optaty reklamowej?

CZESC ZMIENNA
— zalezna od wielkosci pola powierzchni
urzadzenia/tablicy stuzgcego ekspozycji reklamy —
jesli ksztatt uniemozliwia wyznaczenie takiego pola
liczy sie powierzchnie bocznag prostopadtoscianu
opisanego na urzadzeniu reklamowym

CZESC STALA

kwota zryczattowana — nie wiecej niz 2,50 zt | nie wiecejniz 0,20 zt od 1 m? pola powierzchni stuzagcego
dziennie ekspozycji reklamy dziennie

O konkretnej wysokosci poszczegolnych czesci optaty reklamowej decyduje rada gminy.
Moze ona jednocze$nie zréznicowac te wysoko$¢ w zaleznosci od lokalizacji reklam czy
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wielkosci lub rodzaju tablicy/urzadzenia reklamowego — np. rézne stawki w réznych
grupach wielkoSci, wyzsza optata dla tablic LED-owych albo tablic o zmiennej tresci, czy
zroznicowanie stawek dla tablic tradycyjnych i podswietlanych.?

4. W jaki sposob pobiera sie optate reklamowa?

Rada gminy moze réwniez wprowadzi¢ obowigzek sktadania deklaracji na optate rekla-
mowg do wtasciwego organu podatkowego (czyli wojta, burmistrza lub prezydenta miasta),
a takze ustali¢: termin, warunki i tryb sktadania takiej deklaracji, a takze wzor formularza dekla-
racji (powinien zawiera¢ dane dotyczace podmiotu i przedmiotu opodatkowania, niezbedne do
wymiaru i poboru optaty reklamowej).

Jezeli osoba zobowigzana z tytutu optaty nie ztozy deklaracji lub ztozy j3, ale nastepnie nie
zaplaci nalezno$ci — wdjt, burmistrz lub prezydent miasta po przeprowadzeniu postepowa-
nia podatkowego wyda decyzje administracyjng okreslajaca wysokos$¢ zobowigzania z tytutu
optaty (PATRZ: ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa).

2 Uzasadnienie do projektu ustawy, druk sejmowy nr 1525, s. 19.
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ROZDZIAL 3.

Kara pieniezna za umieszczenie reklamy niezgodne
z przepisami uchwaty krajobrazowej

Adam Bochentyn

1. Co grozi za umieszczenie tablicy reklamowej lub urzadzenia
reklamowego niezgodnie z przepisami uchwaty krajobrazowej?

Niezwykle istotnym narzedziem ochrony krajobrazu, wprowadzonym przez ustawe krajo-
brazowa, jest kara pieniezna za umieszczenie tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego
niezgodnie z przepisami uchwaty krajobrazowej (PATRZ: Rozdziat 1). Instytucja ta ma na celu
zapewnienie przestrzegania przepisow uchwaty przez podmioty umieszczajgce reklamy w prze-
strzeni publicznej. Natozenie kary pienieznej bedzie wymagato przeprowadzenia postepowania
administracyjnego, ktére to postepowanie bedzie mogto zosta¢ wszczete gdy woéjt burmistrz
lub prezydent miasta stwierdzi, Ze dana tablica lub urzadzenie reklamowe umieszczone zostaty
niezgodne z przepisami. Odpowiednie ustalenia moga zosta¢ podjete m.in. w wyniku dziatan
pracownikéw urzedu gminy (np. straznikow gminnych), badZ tez w oparciu o skargi pocho-
dzace od mieszkancow gminy lub doniesienia medialne.

2. Na kogo moze zostac natozona kara pieniezna?

Kara pieniezZna moze zosta¢ natozona:

na wtasciciela, uzytkownika wieczystego
lub posiadacza samoistnego

GDY NIE MOZNA GO USTALIC nieruchomosci/obiektu budowlanego,

na ktérych umieszczono tablice
reklamowa lub urzadzenie reklamowe.

na podmiot, ktéry umiescit
tablice lub urzadzenia rekla-
mowe niezgodnie z przepisa-
mi uchwaty krajobrazowej

3. Kto i w jakiej formie naktada kare pieniezng?

Organem wtasciwym do natozenia kary pienieznej jest wojt (burmistrz, prezydent miasta)
gminy, na obszarze ktorej tablica reklamowa lub urzadzenie reklamowe umieszczone zostatly
niezgodnie z przepisami uchwaty krajobrazowe;j.
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Organy wlasciwe w sprawie natozenia kary pienieznej:

[ INSTANCJA

wojt, burmistrz lub prezydent miasta

v

I INSTANCJA

samorzgadowe kolegium odwotawcze

Kara pieniezna wymierzana jest w drodze decyzji administracyjnej. Decyzja taka powinna
zawierac elementy wskazane w przepisie art. 107 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (KPA), tj.:

1. oznaczenie organu, ktory ja wydat (odpowiedni wéjt, burmistrz, prezydent miasta);
. date wydania,
. oznaczenie strony (podmiotu, na ktéry natozona zostata kara pieniezna),

2
3
4. powotanie podstawy prawnej decyzji,
5. rozstrzygniecie (sentencje),

6

. uzasadnienie faktyczne (wskazanie faktow, ktore organ uznat za udowodnione, dowo-
dow, na ktoérych sie oparl, oraz przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odmowit
wiarygodnosci i mocy dowodowej),

7. uzasadnienie prawne (wyja$nienie podstawy prawnej decyzji z przytoczeniem przepi-
sOw prawa),

8. pouczenie o trybie odwolawczym (ze wskazaniem terminu, w jakim wnie$¢ nalezy
odwotanie oraz organu odwotawczego — w tym przypadku SKO),

9. podpis osoby upowaznionej do wydania decyzji, z podaniem jej imienia i nazwiska oraz
stanowiska stuzbowego.

Woijt (burmistrz, prezydent miasta) wymierzy kare pieniezng od dnia wszczecia poste-
powania w sprawie, do dnia dostosowania tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego
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do przepiséw uchwaty krajobrazowej albo dnia ich usuniecia. Zgodnie z trescig przepisu art.
61 § 4 KPA, o wszczeciu postepowania nalezy zawiadomi¢ wszystkie strony postepowania.
W zwigzku z tym podmiot, na ktérego moze zosta¢ natozona kara pieniezna, bedzie miat §wia-
domos¢, ze toczy sie postepowanie administracyjne, ktére moze sie zakonczy¢ natozeniem
sankgcji. Po doreczeniu mu zawiadomienia o wszczeciu postepowania powinien on dostosowac
reklame do obowiazujacych w gminie zasad albo jg usunac¢. Jezeli tego nie zrobi i w dniu wyda-
nia decyzji w sprawie natozenia kary pienieznej tablica lub urzadzenie reklamowe nie beda
zgodne z przepisami, organ nie tylko okresli wysoko$¢ kary pienieznej za okres od dnia wszcze-
cia postepowania w sprawie do dnia wydania decyzji, lecz r6wniez natozy na adresata decyzji
obowiazek dostosowania tablicy lub urzadzenia do uchwaty rady gminy, albo obowigzek ich
usuniecia. Decyzja w zakresie dostosowania reklamy do obowigzujacych zasad albo jej usunie-
cia podlega¢ bedzie natychmiastowemu wykonaniu.

Po wykonaniu przez adresata decyzji obowigzku polegajacego na doprowadzeniu tablicy
lub urzadzenia reklamowego do stanu zgodnego z prawem albo ich usunieciu, wéjt (burmistrz,
prezydent miasta) wyda druga decyzje, w ktorej okresli wysokoS$¢ kary pienieznej za okres od
dnia wydania pierwszej decyzji, do dnia dostosowania reklamy albo jej usuniecia.

Schemat postepowania administracyjnego w sprawie nalozenia kary pienieznej:

zawiadomienie o wszczeciu postepowania

postepowanie wyjasniajgce

czy osoba obowigzana doprowadzita w toku postepowania tablice lub urza-
dzenie reklamowe do stanu zgodnego z prawem albo je usuneta?

— decyzja o natozenia kary pienieznej

— decyzja o natozenia kary pienieznej (za okres od wszczecia postepowania do
(za okres od wszczecia postepowania do wydania decyzji) oraz o natozeniu obowigzku
dnia dostosowania/usuniecia reklamy) dostosowania tablicy lub urzadzenia do uchwaty

krajobrazowej, albo obowigzku ich usuniecia

doprowadzenie przez ukaranego tablicy
lub urzadzenia reklamowego do stanu
zgodnego z prawem albo ich usuniecie

Decyzja okreslajgca wysokos¢ kary
pienieznej za okres od dnia wydania
pierwszej decyzji, do dnia dostosowania
reklamy do przepiséw albo jej usuniecia
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0d decyzji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) o ukaraniu karg pieniezng osobie uka-
ranej stuzy odwotanie do samorzgdowego kolegium odwotawczego. Odwotanie nalezy wnies¢
w terminie 14 dni od dnia doreczenie decyzji, za posrednictwem woéjta (burmistrza, prezydenta
miasta), ktéry wydat decyzje.

4. W jakiej wysokosci naktada sie kare pieniezna?

Wysokos$¢ kary uzalezniona jest od stawek optaty reklamowej (stawki przyjetej przez rade
gminy lub stawki maksymalnej wskazanej w przepisach ustawowych) oraz pola powierzchni
tablicy lub urzadzenia reklamowego stuzacej ekspozycji reklamy, wyrazonej w metrach
kwadratowych.

Obliczanie wysokoS$ci kary pienieznej:

gdy rada gminy okreslita wysoko- gdy rada gminy nie okreslita wysoko-
$ci stawek optaty reklamowej: Sci stawek optaty reklamowej:
P x 40MZ + 40xMS
P x40z +40S czyli: P x (40 x 0,20 z#) + (40 x 2,50 z#)

za kazdy dzien niezgodnosci tablicy/urzadzenia z przepisami

P = pole powierzchni tablicy/urzadzenia reklamowego stuzace ekspozycji reklamy
Z = stawka czesci zmiennej optaty reklamowej uchwalona przez rade gminy

S= stawka czesci statej optaty reklamowej uchwalona przez rade gminy

MZ = maksymalna ustawowa stawka czesci zmiennej optaty reklamowej

MS= maksymalna ustawowa stawka czesci statej optaty reklamowej

W sytuacji, gdy ksztalt urzadzenia reklamowego uniemozliwia wyznaczenie pola
powierzchni stuzacej ekspozycji reklamy, wysokos$¢ kary pienieznej zalezy od pola powierzchni
bocznej prostopadtos$cianu opisanego na urzadzeniu reklamowym.

Zgodnie z dodanym do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym prze-
pisem odsytajacym (art. 37e), w sprawach dotyczacych kar pienieznych, nieuregulowanych
w nowych przepisach, nalezy stosowa¢ odpowiednio przepisy Ordynacji podatkowej. Odestanie
takie pozwoli na stosowanie do nowego instrumentu ochrony krajobrazu rozwigzan zawartych
w ordynacji podatkowej, dotyczacych m.in. zabezpieczenia kary, jej odroczenia, przedawnienia,
roztozenia na raty lub umorzenia.

Na koniec warto doda¢, ze wptywy z kary pienieznej stanowia dochdd gminy.
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ROZDZIAL 4.

Egzekucja administracyjna obowigzkow
wyhnikajacych z uchwaty krajobrazowej

Marcin Muza

1. W jaki sposéb odbywa sie egzekucja administracyjna
obowiazkow wynikajacych z uchwaty krajobrazowej?

Jednym z gtéwnych celéw, jakie ustawodawca postawit przed ustawa krajobrazowg byto
wprowadzenie bardziej skutecznych instrumentéw walki o tad krajobrazowy.

Wykonanie obowigzkéw przewidzianych w ustawie krajobrazowej ma przebiega¢, z jednej
strony dzieki wprowadzeniu kary pienieznej za umieszczenie tablicy reklamowej lub urzg-
dzenia reklamowego niezgodnie z przepisami uchwaty krajobrazowej (PATRZ: Rozdziat 3),
z drugiej za$ przy wykorzystaniu istniejacych juz przepiséw ustawy z dnia 17 czerwca 1966
roku o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Co istotne, w zakresie stosowania konkretnych rozwigzan egzekucyjnych ustawodawca
pozostat przy dotychczasowych rozwigzaniach.

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze w decyzji wydawanej na podstawie art. 37d
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym mowa jest o dwdch odrebnych obo-
wigzkach, tj.:

1. obowiazku zaptaty kary pienieznej (naleznos$¢ pieniezna),

2. obowiazku dostosowania tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego do
stanu zgodnego z prawem, albo usuniecia tablicy lub urzadzenia (obowigzek o charakterze
niepienieznym).

Oba wyzej wymienione obowigzki podlegaja egzekucji w oparciu o przepisy ustawy o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji. Tr; zekucji oraz mozliwe Srodki egzekucyjn
sa jednak odmienne. Kare pieniezng egzekwuje sie w oparciu o przepisy dotyczace egzekuc;ji
nalezno$ci pienieznych (art. 67 i nastepne ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administra-
cji), zas obowigzek dostosowania reklamy do stanu zgodnego z prawem, w oparciu o przepisy
dotyczace egzekucji obowigzkow o charakterze niepienieznym (art. 117 i nastepne ustawy
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji).

Egzekucja obowigzkow o charakterze niepienieznym, moze by¢ prowadzona przy wykorzy-
staniu nastepujacych instrumentéw (Srodkéw egzekucyjnych):
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grzywna w celu przymuszenia,
wykonanie zastepcze,
odebranie rzeczy ruchomej,

odebranie nieruchomosci, opréznienie lokalu i innych pomieszczen

S

przymus bezposredni.

Uwzgledniajac specyfike obowigzkéw wynikajacych z ustawy krajobrazowej oraz tres$¢
przytoczonego jw. art. 37d ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stwier-
dzi¢ nalezy, ze zastosowanie znajdg, co do zasady: grzywna w celu przymuszenia i wykonanie
zastepcze. Zostang one szczeg6towo omdéwione w kolejnych punktach.

2. Czym jest grzywna w celu przymuszenia i kiedy organ moze jg natozy¢?

Grzywna w celu przymuszenia jest jedynym $rodkiem opisanym w ustawie o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji, ktéry nie prowadzi bezposrednio do wykonania obowiazku.
Przez dolegliwo$¢ finansowg ma zmusi¢ do wykonania obowiazku o charakterze niepie-
nieznym (czyli tzw. Srodkiem przymuszajacym). Grzywna jest czesto stosowana w pierwszej
kolejnosci, zas§ w sytuacji, gdy nie przynosi oczekiwanych rezultatéw organ egzekucyjny (woijt,
burmistrz, prezydent miasta) siega po inne Srodki, np. wykonanie zastepcze.

Grzywne w celu przymuszenia naktada sie, gdy egzekucja dotyczy spetnienia przez
zobowigzanego obowigzku znoszenia lub zaniechania albo obowigzku wykonania czynno-
$ci, a w szczegdblnosci czynnosci, ktorej z powodu jej charakteru nie moze spetni¢ inna osoba
za zobowigzanego (ale takze gdy nie jest celowe zastosowanie innego $rodka egzekucji obo-
wigzkow o charakterze niepienieznym).

Grzywna w celu przymuszenia moze by¢ nakitadana kilkakrotnie w tej samej lub wyzszej
kwocie. Ustawa przewiduje jednak pewne ograniczenia jej wysokoSci:

MAKSYMALNIE:

dla oséb prawnych i jed-
dla oséb fizycznych nostek organizacyjnych
bez osobowosci prawnej

kazdorazowa grzywna 10 000 zt 50 000 zt

tacznie wszystkie grzywny 50 000 zt 200 000 zt

Jak wykorzystac potencjat ,,ustawy krajobrazowej”? 2 5



Ustawa krajobrazowa zmienita réwniez tres¢ art. 121 §4 ustawy o postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji. Przepis ten w dotychczasowym brzmieniu zaktadat, ze grzywna w celu
przymuszenia do realizacji obowigzku wynikajgcego z przepis6w prawa budowlanego moze by¢
naktadana jednorazowo. Zgodnie z nowym brzmieniem tego przepisu jednorazowos$¢ grzywny
w celu przymuszenia do realizacji obowigzku wynikajacego z przepisow prawa budowlanego
nie bedzie dotyczy¢ obowigzku utrzymania obiektu budowlanego w stanie nieoszpecajacym
otoczenia. Innymi stowy — w przypadku niewypelniania obowigzku utrzymania obiektu
budowlanego w stanie nieoszpecajacym otoczenia bedzie mozZzna nalozy¢ grzywne
wielokrotnie.

Zaznaczy¢ nalezy, Ze przepisy regulujace przedmiotowa materie nie okreslaja dolnej gra-
nicy grzywny. Zalezy ona kazdorazowo od uznania organu, ktory przy jej wymiarze zawsze
powinien mie¢ na uwadze, aby ten Srodek spelnil w danej sytuacji swoja role, uwzgledniajac
przy tym sytuacje materialng osoby, ktorej wymierza sie grzywne, oraz jej indywidualne cechy,
zachowanie sie i nastepstwa takiego, a nie innego zachowania tej osoby. Zauwazy¢ nalezy, Ze nie
mozna z tresci przepisOw wywodzi¢, iz organ ma obowigzek uzasadniania wysoko$ci zastoso-
wanej grzywny mozliwoSciami finansowymi zobowigzanego, skoro ten moze sie uwolni¢ od
zaptacenia grzywny, wykonujac cigzacy na nim obowigzek?. [stotne przy tym jest by organ egze-
kucyjny kierowat sie zasadg celowosci oraz skuteczno$ci stosowanego Srodka.

3 Takie tez stanowisko zajal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 16 lutego 2005 roku, zapadtym
pod sygn. akt OSK 1148/04 oraz w wyroku z dnia 1 czerwca 2005 roku, zapadtym pod sygn. akt OSK 1140/04.
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ORZECZNICTWO Z KOMENTARZEM:

»(--.) przepis art. 121 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji nie zobo-
wiqzuje wierzyciela do badania sytuacji osobistej i majgtkowej strony zobowigzanej,
jak tez do indywidualizacji zastosowanego srodka egzekucji, a w konsekwencji do
wskazania przestanek, jakimi sie kierowat organ przy wymiarze grzywny. Celem zasto-
sowania grzywny w celu przymuszenia nie jest bowiem wyrzqdzenie zobowigzanemu
dolegliwosci finansowej, ale bezposrednie zapewnienie wykonania nakazu, bedgcego
podstawq postepowania egzekucyjnego.”

Wyrok NSA z 16 lutego 2005 roku, sygn. OSK 1148/04

We wskazanym orzeczeniu NSA podkreslit znaczenie podstawowej funkcji jaka ma
grzywna w celu przymuszenia. Stanowi ona bowiem srodek egzekucyjny, a nie karny.
Jego celem jest zmuszenie zobowigzanego do wykonania obowigzkéw natozonych
prawem (np. usuniecia nielegalnej reklamy), w zwigzku z czym musi by¢ na tyle dole-
gliwy aby jej wymierzenie wywotato zamierzony skutek. Przy naktadaniu grzywny
w symbolicznej kwocie dochodzitoby bowiem do sytuacji, w ktérej dla zobowigzanego
bardziej optacalne bytoby zaptacenie grzywny niz wykonanie obowigzku.

Pomimo, iZ przepisy ustawy nie okreslajg wprost przestanek jakimi powinien sie kierowac
organ przy wymierzaniu grzywny (okreslaniu jej wysokosci), a jedynie wyznaczajg gorne gra-
nice grzywny*, to w orzecznictwie sagdéw administracyjnych podkresla sie, Ze uznanie organu
nie jest dowolne, poniewaz ustalajgc wysoko$¢ grzywny w celu przymuszenia nie moze on
przekroczy¢ granic wyznaczonych przez zasady ogdlne postepowania egzekucyjnego w admi-
nistracji, a w szczeg6lnosci zasady racjonalnego dziatania (art. 7 § 2) i zasady niezbednosci
(art. 7 § 3). Z zasad tych wynika obowiagzek organu do zastosowania wobec zobowigzanego
takiej dolegliwosci, ktora jest niezbedna do realizacji cigzacego na nim obowigzku i zaprze-
stania stosowania tej dolegliwosci, jezeli obowigzek zostanie spetniony. Przestanki te winny
znalez¢ odzwierciedlenie w uzasadnieniu postanowienia o natozeniu grzywny.

3. Czym jest i do czego prowadzi wykonanie zastepcze?

Drugim instrumentem, ktéry moze mie¢ zastosowanie przy egzekucji obowigzkéw wpro-
wadzonych ustawg krajobrazowg, jest wykonanie zastepcze.

*  zob. wyr. WSA w Gdansku z dn. 10.12.2009, 111 SA/Gd 416/09.
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Wykonanie zastepcze, w przeciwienstwie do grzywny w celu przymuszenia, jest srodkiem
egzekucyjnym, ktéry wprost prowadzi do wykonania obowiazku, ktérego obowigzany nie chce
wykonac¢ dobrowolnie.

Wykonanie zastepcze stosuje sie, gdy egzekucja dotyczy obowigzku wykonania czynnosci,
ktéra mozna zlecic¢ innej osobie do wykonania za zobowigzanego i na jego koszt. Stosowane jest
najczesciej przy egzekucyjnym wykonaniu obowigzkéw wynikajacych z prawa budowlanego, tj.
np. rozbiérki budynku, uporzagdkowanie nieruchomosci, etc.

Naczelny Sad Administracyjny wielokrotnie stwierdzat, ze stosowanie $rodka egzeku-
cyjnego najmniej ucigzliwego moze byC rozumiane, jako stosowanie Srodka egzekucyjnego
bezposrednio prowadzacego do wykonania egzekucji. Wykonanie zastepcze jest bowiem tym
srodkiem, ktéry ma skutecznie doprowadzi¢ do przywrécenia stanu zgodnego z prawem?®.

Aby zastosowaé wykonanie zastepcze organ egzekucyjny (wdjt, burmistrz, prezydent mia-
sta) przesyta zobowigzanemu:

1. odpis tytutu wykonawczego,

2. postanowienie, Zze obowigzek objety tytutem wykonawczym zostanie w trybie postepo-
wania egzekucyjnego wykonany zastepczo przez inng osobe za zobowigzanego, na jego koszt
i niebezpieczenstwo. Postanowienie zawiera rowniez wskazanie przybliZzonej kwoty kosztow
wykonania zastepczego.

Dodatkowo organ egzekucyjny moze w postanowieniu o zastosowaniu wykonania
zastepczego:

1. wezwal zobowigzanego do wptacenia w oznaczonym terminie okreSlonej kwoty
tytutem zaliczki na poczet kosztoéw wykonania zastepczego, z pouczeniem, Ze w przypadku nie-
wptacenia kwoty w tym terminie zostanie ona $ciggnieta w trybie egzekucji administracyjnej
nalezno$ci pienieznych,

2. nakaza¢ zobowigzanemu dostarczenie posiadanej dokumentacji, a takze posiadanych
materiatéw i Srodkdw przewozowych, niezbednych do zastepczego wykonania egzekwowanej
czynnosci, z zagrozeniem zastosowania odpowiednich srodkéw egzekucyjnych w razie uchyle-
nia sie zobowigzanego od dostarczenia tych dokumentéw, materiatéw i Srodkoéw przewozowych.

Osoba lub podmiot, ktéra wykonuje obowiagzek za zobowigzanego (wykonawca) odpowiada
wobec zobowigzanego za rzetelne wykonanie robdt, celowe zuzycie materiatéw dostarczonych

5 zob. wyr. NSA z dn. 25.07.2006,I1 OSK 463/05; wyr. NSA z dn. 29.11.2007 roku I OSK 1404 /07.
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przez zobowigzanego oraz prawidtowe korzystanie z jego Srodkéw przewozowych. Zobowig-
zany ma prawo wgladu w czynnoS$ci wykonawcy oraz zgtaszania do organu egzekucyjnego
wnioskéw co do sposobu wykonywania tych czynnosci.

Zobowigzany moze w toku czynnoSci egzekucyjnych zgtosi¢ do organu egzekucyjnego
wniosek o zaniechanie dalszego stosowania wykonania zastepczego, jezeli wykonawca na to
sie godzi, a zobowigzany ztozyt oSwiadczenie, Ze egzekwowany obowigzek wykona sam.

Gdy dziatanie organu egzekucyjnego doprowadzi do wykonania obowigzku objetego tytu-
tem wykonawczym to o zakonczeniu czynnosci egzekucyjnych organ egzekucyjny zawiadamia
zobowigzanego. Jednocze$nie organ egzekucyjny dorecza zobowigzanemu wykaz kosztow
wykonania zastepczego, z wezwaniem do ich uiszczenia. Jezeli koszty wykonania zastepczego
sg wysokie albo gdy wykonanie zastepcze trwa dtuzszy okres, organ egzekucyjny moze przed
zakonczeniem egzekucji dorecza¢ zobowigzanemu wykazy poczynionych juz kosztow z wezwa-
niem do ich pokrycia w oznaczonym terminie.
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WYKONANIE ZASTEPCZE

v
PODMIOT ZOBOWIAZANY

niewykonywanie obowigzku

v
ORGAN EGZEKUCYJNY (WOJT, BURMISTRZ, PREZYDENT MIASTA)

wydanie postanowienia o wykonaniu zastepczym
(zawiera takze:)

— przyblizong kwote kosztéw
— ewentualnie: wezwanie do wptacenia zaliczki

— ewentualnie: nakaz dostarczenia niezbednych
dokumentéw, materiatéw lub sSrodkéw przewozowych

v

doreczenie podmiotowi zobowigzanemu

v v

odpis tytutu wykonawczego postanowienie o wykonaniu zastepczym

v
INNA OSOBA (WYKONAWCA)

wykonanie obowigzku na koszt i niebezpieczenstwo zobowigzanego

v
ORGAN EGZEKUCYJNY (WOJT, BURMISTRZ, PREZYDENT MIASTA)

zawiadomienie zobowigzanego o zakonczeniu czynnosci egzekucyjnych,
doreczenie zobowigzanemu wykazu kosztéw
wezwanie zobowigzanego do uiszczenia kosztéw
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ROZDZIAL 5.
Zajecie pasa drogowego a kwestia reklamy

Paula Konopczyriska

Specyficzng kwestia, ktorg zajeta sie ustawa krajobrazowa jest reklama w pasach drogo-
wych — tam bowiem problem reklam jest szczeg6lnie widoczny.

Nie od dzi$ mozliwe jest wydawanie zezwolen na dokonanie zajecia pasa drogowego,
a takze czerpanie optat z tego tytutu. Jest to przedmiot regulacji ustawy z dnia 21 marca 1985
r. o0 drogach publicznych. Zgodnie z jej trescig, obecnie wyrdznia sie cztery rodzaje zaje¢ pasa
drogowego.

1. zajecia w celu prowadzenia rob6t w pasie drogowym,

2. zajecia w celu umieszczania w pasie drogowym urzadzen infrastruktury technicznej nie-
zwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego,

3. zajecia w celu umieszczenia w pasie drogowym obiektow budowlanych niezwia-
zanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego oraz
reklam,

4. zajecia na prawach wytacznosci w celach innych niz powyzsze.

1. Czym jest reklama wedtug znowelizowanej ustawy o drogach publicznych?

Miedzy innymi na potrzeby kwestii zajecia pasa drogowego ustawa definiuje takze samo
pojecie reklamy.

Reklama jest:

Reklama nie s3a:
e znaki drogowe,

» znaki informujace o obiektach zlokalizowanych przy drodze, w tym obiektach uzytecz-
nosci publicznej — o ile te znaki sg ustawione przez gmine,
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e znaki informujace o formie ochrony zabytkéow,
e tablice informacyjne o nazwie formy ochrony przyrody.

Definicja tablicy reklamowej i urzadzenia reklamowego zostata juz omoéwiona (PATRZ:
Rozdziat 1). Definicja znaku drogowego znajduje sie za§ w ustawie z dnia 20 czerwca 1997
r. — Prawo o ruchu drogowym, a znaku informujgcego — w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody.

2. Jak wyglada kwestia umieszczania tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych w granicach miast na prawach powiatu?

Gruntami potozonymi w pasie drogowym zarzadza zarzadca drogi publicznej (czyli
odpowiednio do kategorii drogi: Generalny Dyrektor Drég Krajowych i autostrad, zarzad woje-
wodztwa, zarzad powiatu lub wéjt (burmistrz, prezydent miasta). Ten podmiot standardowo
wydaje zezwolenia na zajecie pasa drogowego w drodze decyzji administracyjne;.

W przypadku miast na prawach powiatu ustawa krajobrazowa data réwniez mozliwos¢
umieszczenia tablicy lub urzadzenia reklamowego w drodze zawarcia odptatnej umowy
cywilnoprawnej z wta$ciwym zarzadca drogi. Aby do tego doszto musimy mie¢ do czynienia
z sytuacja uzasadniong wzgledami funkcjonalnymi — szczegdlnie wéwczas, gdy tablice lub
urzadzenia reklamowe umieszczone majg by¢ na wiatach przystankowych lub obiektach matej
architektury. Swiadczenie nalezne za ww. zezwolenie umowne moze by¢ zaréwno pieniezne,
jak i niepieniezne. Jednakze jego warto$¢ nie moze by¢ nizsza nizZ wysokos¢ optlaty za zaje-
cie pasa drogowego na cele niezwigzane z budowg, przebudowg, remontem, utrzymaniem
i ochrong drog (doprecyzowane w art. 40 ustawy o drogach publicznych w zaleznosci od celu,
w jakim dokonywane jest zajecie). Na mocy ustawy krajobrazowej optata za zajecie pasa drogo-
wego w celu umieszczenia w nim reklam zostata powiekszona o wysokos$¢ optaty reklamowej
— oczywiscie dopiero od momentu uchwalenia takiej optaty przez rade gminy (PATRZ: Roz-
dziat 2).

Tryb administracyjny (decyzja) i cywilnoprawny (umowa) moga by¢ stosowane alterna-
tywnie. Ponadto, drogi moga by¢ oddawane w najem, dzierzawe lub uzyczenie.

3. W jakich przypadkach mozna odmoéwic¢ wydania zezwolenia na zajecie pasa drogowego?

Z odmowg wydania zezwolenia na zajecie pasa drogowego mamy do czynienia w nastepu-
jacych sytuacjach:
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e gdy umieszczenie w pasie drogowym urzadzen i infrastruktury spowodowatoby:
e zagrozenie bezpieczenstwa ruchu drogowego,
e naruszenie wymagan wynikajacych z przepiséw odrebnych,
e utrate uprawnien z tytutu gwarancji lub rekojmi w zakresie budowy, przebudowy
lub remontu drog;
e gdy umieszczenie w pasie drogowym reklam mogtoby powodowac:
e niszczenie lub uszkodzenie drogi i jej urzadzen,
e zmniejszenie trwatosci drogi,
e zagrozenie bezpieczenstwa ruchu drogowego

oraz w przypadkach, gdy reklamy nie spetniajg warunkéw zakres$lonych przez ustawe (art.
42a ustawy o drogach publicznych).

Ustawa krajobrazowa uregulowata niejako przy okazji kwestie bezpieczenstwa, w zwigzku
z czym wszelkie dziatania, ktére mogtyby spowodowac jego naruszenie nie powinny spotkaé
sie z przyzwoleniem ze strony zarzadcy drogi. Za zagrazajace bezpieczenstwu ruchu drogo-
wego uznane zostaty takze reklamy imitujace znaki i sygnaly drogowe oraz urzadzenia
bezpieczenstwa ruchu drogowego i zgodnie z ustawa, s3 one zakazane. Niedozwolone jest
takze umieszczenie reklam poza obszarem zabudowanym (z wytaczeniem parkingéw i miejsc
obstugi podréznych).

Umieszczenie w pasie drogowym (lub w odlegtosci od jezdni wskazanej w ponizszej tabeli)
reklamy widocznej z jedni przez kierujacego pojazdem oraz emitujacej Swiatto jest catkowicie
uzaleznione od spelnienia przez nig okreslonych w przepisach ustawy wymagan

I tak, w przypadku wystepowania reklam umozliwiajacych biezaca zmiane informacji
wizualnej:

» nie jest dopuszczalne wyswietlanie ruchomych obrazéw oraz korzystanie z efektéw
wizualnych

e minimalny czas prezencji danej reklamy musi by¢ tez dtuzszy niz 10 sekund

e maksymalna luminacja tego typu reklamy okreslona zostanie odrebnym rozporza-
dzeniem ministra wtasciwego do spraw transportu (jeszcze niewydane — stan na koniec
stycznia 2016 1.)

Generalnie obiekty budowlane powinny by¢ usytuowane w odpowiednich odlegtos$ciach
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liczonych od zewnetrznej krawedzi jezdni. Ponizsza tabela prezentuje minimalne wartosci dla
poszczeg6lnych kategorii drog:

Kategoria drogi W terenie zabudowy Poza terenem zabudowy
Autostrada 30m 50 m
Droga ekspresowa 20 m 40 m
Droga krajowa 10m 25m
Droga wojewddzka 8m 20m
Droga gminna 6m 15 m

Tabela znajduje zastosowanie takze do reklam niebedacych obiektami budowlanymi, ale
dotyczy to tylko reklam znajdujacych sie poza obszarami zabudowanymi. W tych przypadkach
zakaz jest bezwzgledny — nie mozna wyrazi¢ zgody na usytuowanie reklamy bliZej zewnetrz-
nej krawedzi jezdni.

4. W jakich przypadkach nastepuje zwolnienie z optaty za zajecie pasa drogowego?

Ze zwolnieniem z obowigzku uiszczania optaty za zajecie pasa drogowego mamy do czynie-
nia w przypadku umieszczania w tym pasie:

e tablic informacyjnych o nazwie formy ochrony przyrody

e znakow informujgcych o formie ochrony zabytkéw.

5. Co grozi za samowolne zajecie lub naruszenie pasa drogowego?

Samowolne zajecie lub naruszenie pasa drogowego:
o catkowity brak podstawy prawnej (zezwolenia lub umowy)

e naruszenie warunkéw okreslonych w zezwoleniu lub umowie (przekroczenie ustalo-
nego terminu, zajecie wiekszej powierzchni)

Konsekwencja —> wydanie przez zarzadce drogi decyzji administracyjnej, na mocy
ktorej naktada on na podmiot naruszajacy:

e kare pieniezng w wysokosci 10-krotnoSci optaty naliczanej z tytulu zajecie pasa
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drogowego, catkowicie niezalezng od okolicznos$ci, w jakich dane zajecie nastgpito

e obowiazek przywrdceniu pasa drogowego do stanu poprzedniego (stanu sprzed naru-
szenia) — z wyjqtkiem sytuacji, w ktdrej przywrdécenie pasa drogowego do stanu poprzedniego
wymaga wydania przez wtasciwy organ nadzoru budowlanego decyzji o nakazie rozbiorki
obiektu usytuowanego w sposéb naruszajqcy konkretny pas drogowy

Niniejsze opracowanie skupia sie na instrumentach, ktére ma do dyspozycji administracja
samorzadu lokalnego. Mimo to warto wspomnie¢, Ze ustawa krajobrazowa przewidziata row-
niez sankcje wykroczeniowg za umieszczenie reklamy z naruszeniem warunkdéw jej sytuowania
okreslonych w ustawie o drogach publicznych, o gabarytach wiekszych niz dopuszczalne lub
wykonanej z wyrobdw innych niz dopuszczalne. Za popelnienie takiego wykroczenia, a takze
za podzeganie i pomocnictwo, grozi kara ograniczenia wolnosci lub grzywny, moze takze zosta¢
orzeczony przepadek przedmiotow.
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ROZDZIAL 6.
Audyt krajobrazowy z punktu widzenia gminy

Damian Zelewski

1. Czym jest audyt krajobrazowy?

Ustawa krajobrazowa przewidziata rowniez opracowanie innego dokumentu — audytu
krajobrazowego, ktorego celem jest identyfikacja krajobrazéw (w tym takze krajobrazow
priorytetowych) wystepujacych na catym obszarze wojewd6dztwa, okreslenie ich cech charak-
terystycznych oraz ocena ich wartosci, a takze wyznaczenie granic i lokalizacji m.in. parkow
kulturowych, parkdw narodowych, rezerwatow przyrody, parkoéw krajobrazowych czy obsza-
réw chronionego krajobrazu. Co wazne, omawiany dokument moze zawiera¢ rekomendacje
i wnioski dotyczace ksztaltowania i ochrony krajobrazéw priorytetowych oraz krajobrazow
w obrebie wymienionych form ochrony przyrody.

Sporzadzenie audytu krajobrazowego nalezy do zadan samorzadu wojewddztwa, a wiec
z uwagi na grupe docelowag niniejszego przewodnika ponizsze uwagi ograniczg sie do wpltywu
omawianego dokumentu na planowanie przestrzenne w gminie. Warto tylko doda¢, ze sejmik
wojewddztwa powinien przyjac¢ audyt krajobrazowy w drodze uchwaty najp6zniej do 11 wrze-
$nia 2018 r. (3 lata od wejs$cia w zycie ustawy krajobrazowej).

2. Jakie znaczenie dla gminy bedzie miat audyt krajobrazowy?

Przede wszystkim organ gminy, w toku prac nad studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego, jest zobowiazany:

e w czesSci dot. uwarunkowan: do uwzglednienia wymogéw ochrony krajobrazu oraz
rekomendacji, wnioskow lub okre$lenia przez audyt krajobrazowy granic krajobrazéw
priorytetowych;

e w cze$ci dot. kierunkow: do wziecia pod uwage ustalen audytu krajobrazowego oraz
okreslenia obszaréw i zasad ochrony krajobrazu.

Takze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego muszg obowigzkowo
okreslac:

e zasady ochrony i ksztattowania krajobrazu

e granice i sposoby zagospodarowania dla krajobrazéw priorytetowych okreslonych
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w audycie krajobrazowym.

Ustawa krajobrazowa zawiera réwniez zmiany bardziej szczegétowe — dla przyktadu
mozna przytoczy¢, ze rada gminy nie bedzie mogta odmoéwi¢ uzgodnienia uchwaty sejmiku
wojewddztwa w sprawie wyznaczenia parku krajobrazowego lub obszaru chronionego krajo-
brazu, jezeli utworzenie lub powiekszenie takiego obszaru zostanie zawarte w rekomendacjach
audytu krajobrazowego (w innym przypadku bedzie mogta odméwic, jezeli wyznaczenie PK/
OChK prowadzitoby do nieproporcjonalnego ograniczenia mozliwosci rozwojowych gminy
wynikajacych ze studium/MPZP).

3. W jaki sposdéb rada gminy moze uczestniczyé w procedurze
tworzenia audytu krajobrazowego?

Rada gminy moze opiniowac¢ projekt audytu krajobrazowego w toku procedury jego spo-
rzadzania przez zarzad wojewodztwa — ma przy tym 30 dni na zajecie swojego stanowiska.
Jezeli opinia gminy nie zostanie uwzgledniona to jeszcze przed uchwaleniem audytu krajobra-
zowego moze ona zgtosi¢ zadanie do sejmiku wojewddztwa o rozstrzygniecie w formie uchwaty
o zasadno$ci nieuwzglednienia opinii przez zarzad wojewddztwa.
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CZESC Il. PRZYKLADOWE WYTYCZNE DO UCHWALY
KRAJOBRAZOWEJ W ZAKRESIE REKLAM

Dla przyktadu ponizej zaprezentowano propozycje wytycznych w zakresie reklam,
ktére mozna rozwazy¢ w toku opracowywania tresSci uchwaty krajobrazowej. OczywiScie
wtadze kazdej gminy musza rozwazy¢ jakie rozwigzania beda najbardziej odpowiednie ze
wzgledu na lokalne uwarunkowania, a takze opracowac szczegdty poszczegélnych regulacji —
w szczegOlnosci zasady i dopuszczalne wyjatki. Propozycje te pojawitly sie w toku prac Zespotu
Konsultacyjnego ds. ochrony krajobrazu Miasta Gdanska® i sg podzielone na kilka grup w zalez-
nosci od formy reklamy:

6 Zespot jest ciatem doradczym powotanym przez Prezydenta Miasta Gdanska Zarzadzeniem nr 1555/15
z dnia 21 pazdziernika 2015 r,, a koordynowanym przez Zarzad Drdg i Zieleni w Gdansku. W sktad Zespotu wcho-
dzi takze przedstawiciel Instytutu Metropolitalnego
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1. Reklama lokalnych firm i wydarzen

1. Reklama lokalnych przedsiebiorstw

Mozna rozwazyC dopuszczenie umieszczania przez lokalnych przedsiebiorcow tablic
kierunkowych — dojazdowych, ale jedynie w formie uporzagdkowanego systemu — Sys-
temu Informacji Wizualnej;

SIW moze byc¢ zréznicowany w zaleznosci od kontekstu miejsca, formy zagospoda-
rowania terenu — dla przyktadu w strefie ustugowej mozna dopuscic¢ takie tablice
umieszczane przy zjezdzie z drogi na nieruchomosé, a w przypadku wiekszej liczby
podmiotéw — tablice zbiorcze. Takze w przypadkach, gdy nieruchomosc¢ na ktérej pro-
wadzona jest dziatalnosc jest w jakis sposob niewidoczna lub stabo widoczna z drogi
gtdwnej/waznego ciggu pieszego mozna dopusci¢ tablice zbiorcze kierujgce do sie-
dziby przedsiebiorstwa, restauracji itd.

2. Reklama lokalnych wydarzen

Wydaje sie, ze podstawowymi nosnikami informacji o wydarzeniach kulturalnych i spor-
towych powinny by¢ stupy ogtoszeniowo—reklamowe i gabloty stuzgce informowaniu
o programie instytucji kultury. Poza tym mozna dopuscic¢ tymczasowe instalacje zwigzane
z konkretnym wydarzeniem (np. proporce), ale rowniez nalezy rozwaznie okresli¢ np.
gabaryty czy materiaty z jakich moga by¢ wykonane. Warto rozwazyc¢ tez dedykowanie
reklamie okolicznosciowej jednej strony gablot citylight w ciggach komunikacyjnych,
kosztem nizszych stawek za ich ekspozycje

(Oprac.: D. Zelewski, na podstawie materiatow Zarzgdu Drog i Zieleni w Gdarisku)
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2. Szyldy

Wydaje sie, ze szyldy na budynkach (ptaskie lub semaforowe) powinny by¢ umieszczane
jedynie w kondygnacji na ktorej znajduje sie wejscie do lokalu z zewnatrz, a jezeli lokal
nie posiada bezposredniego wejscia z zewnatrz — wowczas mozna dopuscic tablice
zbiorcze . Mozna rozwazyC takze umieszczenie jednego szyldu wielkogabarytowego
wyniesionego ponad elewacje budynku w przypadku kiedy w budynku pewien odsetek
powierzchni uzytkowej (np. 80%) zajmuja lokale ustugowe, badz handlowe, a szyld zwia-
zany jest z architekturg budynku;

Nalezy oczywiscie okresli¢ maksymalng powierzchnie i dopuszczalng liczbe szyldow —
uzalezniajac to np. od liczby wejs¢ do lokalu, witryn czy elewacji od strony réznych ulic.

Nie powinno sie dopuszczac umieszczania szyldow, ktoére mogtyby catkowicie lub cze-
Sciowo zastaniaC otwory okienne, balustrady balkondw, gzymsy lub jakiekolwiek inne
tego typu elementy architektoniczne, a takze nalezy rozwazyC¢ zakaz (lub znaczne
ograniczenie pod okreslonymi warunkami) wyklejania okien i witryn reklamami. Warto
takze wyznaczyc strefy ochronne elewacji od szyldéw, odlegtosci minimalne szyldow
od elementow architektonicznych takich jak drzwi, okna, gzymsy, pilastry i inne detale
architektoniczne;

(Oprac.: D. Zelewski, na podstawie materiatow Zarzgdu Drog i Zieleni w Gdarisku)
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3. Reklama w krajobrazie (nosniki wolnostojace)

W zakresie reklamy wolnostojgcej w krajobrazie miasta warto bytoby utworzy¢ katalog
dopuszczalnych formatow, gabarytow i stylistyki nosnikow — w zaleznosci od specyfiki
poszczegdlnych obszardw miasta (np. obszary zabytkowe, obszary centralne, obszary
zabudowy zwartej, pozostate obszary, tereny przy dwujezdniowych drogach podmiej-
skich). Wydaje sie, ze dla stref najbardziej prestizowych optymalne sa stupy reklamowe
i citylight’'y zgodne z okreslong charakterystyka. Dla szczegdlnie wrazliwych krajo-
brazowo miejsc — np. otoczenie pomnikow czy terendw zieleni — jak i dla obszarow
zabudowy jednorodzinnej mozna rozwazy¢ nawet catkowity zakaz umieszczania tablic/
urzadzen reklamowych.

Poza tym na spotkaniu Zespotu dyskutowano pomyst ustalenia minimalnej odlegtosci
nosnika od krawedzi dziatki w skrajnych punktach styku z pasem drogowym ulicy, do
ktorej kierowana jest reklama, w celu uniemozliwienia koncentracji nosnikow (odlegtosc
mozna bytoby zréznicowac w zaleznosci od powierzchni nosnika). Mozna tez wzigc
pod rozwage kwestie takie jak odlegtos¢ nosnika od krawedzi jezdni, czy sposoby ich
sytuowania wzgledem osi jezdni.

(Oprac.: D. Zelewski, na podstawie materiatow Zarzgdu Drog i Zieleni w Gdarisku)
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4. Reklama na budynkach

W zakresie reklamy na budynkach mozliwy jest np. zakaz lokalizacji reklamy na fasadach
budynkow posiadajgcych otwory okienne lub elementy detalu architektonicznego; albo
na elewacjach pokrytych szlachetnymi materiatami. W pozostatych przypadkach oraz
w przypadku elewacji posiadajgcych wytgcznie okna klatek schodowych mozna dopu-
scic¢ lokalizacje maks. jednego nosnika reklamy — nalezy ustali¢ sposéb wkomponowania
i dopuszczalny procent przestoniecia. Do rozwazenia pozostaje ewentualne odstepstwo
od powyzszych zasad w przypadku siedzib instytucji kultury oraz obiektéw widowisko-
wych i sportowych, w ktorych odbywaja sie wydarzenia, w przypadku gdy nosnik reklamy
stanowi integralny element projektu architektonicznego elewacji, a powierzchnia reklamy
nie przekracza ustalonego odsetka powierzchni elewacji.

Poza tym, w celu ukrécenia naduzy¢ mozna ustali¢ rowniez maksymalny okres ekspozy-
cji reklamy na rusztowaniu budowlanym oraz minimalny okres karencji.

(Oprac.: D. Zelewski, na podstawie materiatow Zarzgdu Drog i Zieleni w Gdarisku)
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ZALACZNIKI

Ponizsze opinie i komentarze prezentujq jedynie poglgdy ich autorow
i nie sq oficjalnym stanowiskiem Instytutu Metropolitalnego:

Zatacznik nr 1.
Komentarz dr. Tomasza Sowinskiego do optaty reklamowej

Wsréd wielu zmian w licznych aktach prawnych, w art. 4 tzw. ustawy krajobrazowej znala-
zta sie takze zmiana - uzupeinienie, ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych (Dz. U. 1991, Nr 9, poz. 31 z p6Zn. zm.).

Uzupelnienie to polega na wprowadzeniu nowej optaty lokalnej - optaty reklamowe;j. Jest
ona jednym ze sposob6w na egzekwowanie innych zapiséw ustawy krajobrazowej, aby poprzez
funkcje stymulacyjna finanséw publicznych, za pomoca okreslonego fiskalnego mechanizmu,
osiagnac cele pozafiskalne. C6z, mozna i tak, a wrecz czasem nalezy. Powstaje jednak pytanie,
czy nie jest to przerost formy nad trescig?

[stnieje obawa, Ze ustanawianie nowych optat i danin publicznych w celu zabezpieczenia
realizacji celéw réznych rozwigzan prawnych, stanie sie metoda stosowang coraz chetniej,
aw koncu stanie sie nagminne. Jak zatem odnie$¢ sie do tego z punktu widzenia doktryny prawa
finansowego, prawa podatkowego?

Przede wszystkim, rozumiejac oczywiscie kwestie obligatoryjnosci uzgodnien miedzyre-
sortowych, wydaje sie niewtasciwym, aby ustanawia¢ nowa kategorie optaty publicznej de
facto poza systemem podatkowym, nastepnie niejako ,wklejajac” ja do niego. Poza tym z ana-
lizy tresci przepis6w mozna odnie$¢ nieodparte wrazenie, ze optata jest jedynie instrumentem
do osiagniecia innych, niepodatkowych celow, ktérych do tego jest tak wiele, Ze treS¢ przepisow
dotyczaca optaty budzi uzasadnione watpliwosci co do ich spéjnosci, jasnosci stosowania, jak
i obawy o niezamierzone negatywne ,efekty uboczne”. Mam tu na mysli kwestie niebagatelng,
bo w przypadku optaty reklamowej mozna mowic¢ o ztamaniu zasady nienaruszalnos$ci Zrodta
podatku. Nieprecyzyjne zapisy moga spowodowag, iz w niektérych przypadkach moze dojs$¢ do
sytuacji podwdjnego opodatkowania.

Kuriozalne wrecz s3 rozwigzania zwigzane z technicznym wprowadzeniem w zycie optaty
reklamowej. Ot6z Zrédiem jej powstania jest ustawa krajobrazowa, miejscem regulacji ustawa
o podatkach i optatach lokalnych, a ramy merytoryczne wprowadzenia optaty przez gmine
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okresla art. 37b ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz. U. 2003, Nr 80, poz. 717 z p6Zn. zm.), ktéry z kolei okre$la techniczne warunki dla tzw.
uchwaty krajobrazowej lub uchwaty reklamowej

Nie chce juz nawet przytaczac tu pokretnych i w zasadzie nie udokumentowanych zapiséw
dotyczacych finansowych skutkéw jej wprowadzenia. Na ostode pozostaje jedynie fakt, iz jest
to optata o charakterze fakultatywnym, co oznacza ze rada gminy nie musi uchwali¢ jej obowig-
zywania na swoim terytorium. Pozostaje zatem mie¢ nadzieje, ze lokalni wtodarze zachowaja
umiar i zdrowy rozsadek, nie taszac sie na dodatkowy niewielki dochéd do budzetu gminy,
przynajmniej do czasu, gdy caly szereg wad i niezrecznoSci, ktore zawierajg przepisy dotyczace
optaty reklamowej nie zostanie poprawionych, a propozycje owych poprawek, przygotuja
odpowiednie stuzby Ministerstwa Finanséw, korzystajac z doswiadczen i opinii doktryny nauki
prawa podatkowego.

Optata reklamowa jest to kolejny przyktad, iz cel bezdyskusyjnie stuszny w tym przypadku,
nie uswieca jednak srodkow, ktére nalezy dobiera¢ adekwatnie do chronionych wartosci, a for-
mutowac zgodnie ze sztuka legislacji i zasadami prawa.

dr Tomasz Sowirnski

Katedra Prawa Finansowego
Kierownik Centrum Prawa Samorzqdowego i Prawa Finanséw Lokalnych
Uniwersytet Gdanski
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Zatacznik nr 2.

Opinia prawna z dnia 15 lutego 2016, sporzadzona na zlecenie Instytutu
Metropolitalnego, w przedmiocie okreslenia ewentualnych skutkéw
odszkodowawczych jakie moga wystapi¢ w przypadku uchwalenia przez
jednostki samorzadu terytorialnego tzw. uchwaty krajobrazowej (reklamowej)

1. Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest okresSlenie ewentualnych skutkéw odszkodowawczych jakie moga
wystgpi¢ w przypadku uchwalenia przez jednostki samorzadu terytorialnego tzw. uchwaty
krajobrazowej (reklamowej). Zlecajacy pragnie rowniez aby okreSlone zostaty mozliwosci
domagania sie przez wtascicieli nieruchomosci odszkodowan z tytutu ograniczenia w drodze
uchwaty rady gminy mozliwos$ci wykonywania przez nich prawa wtasnosci nieruchomosci.

2. Podstawa prawna opinii

» Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 02 kwietnia 1997 roku, zwana dalej ,Kon-
stytucjq RP”,
e Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 roku, poz. 121, ze

zm.), zwana dalej , kc”,

e Ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2015 roku, poz. 199, ze zm.), zwana dalej ,,ustawq o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym”,

¢ Ustawe z dnia 24 kwietnia 2015 roku o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmoc-
nieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz. U. z 2015, poz. 774), zwana dalej ,ustawq
krajobrazowq”.

3. Opinia prawna

Na wstepie zaznaczy¢ nalezy, ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza organéw wiadzy
publicznej jest materig niezwykle szeroka, w zwigzku z czym, opiniujacy sygnalizuje, Ze w niniej-
szej opinii poruszy jedynie kwestie najistotniejsze i dotyczace jednoczes$nie materii bedacej
przedmiotem zainteresowania zlecajgcego.
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I. Uwagi wstepne

Zmiany wprowadzone do polskiego systemu prawnego ustawg krajobrazowa stuzy¢ maja
ochronie krajobrazu i przy tym wprowadzeniu bardziej, niz miato to miejsce dotychczas, skutecz-
nych instrumentow walki o tad krajobrazowy. Instrumenty te zostaty przydzielone jednostkom
samorzadu terytorialnego, aby te mogly we wtasnym zakresie ksztattowac tad krajobrazowy
na swoim terenie. Z tego punktu widzenia najistotniejsze zmiany wprowadzone zostaty do
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz ustawy o podatkach i opta-
tach lokalnych. Szczeg6lnie w pierwszej z nich nalezy doszukiwac¢ sie ewentualnego pola do
konfliktu interesow (najczeSciej bedzie to konflikt pomiedzy interesem indywidualnym a inte-
resem publicznym). Mozliwo$¢ ksztattowania przestrzeni jest bowiem jednym z podstawowych
atrybutéw wtadztwa publicznego jakie zostaly przekazane w rece samorzadu terytorialnego.
Mozliwo$¢ uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz uchwat
krajobrazowych wigze sie konieczno$cia bardzo ostroznego i madrego wazenia intereséw
wielu grup. Stanowione przez gminy przepisy prawa miejscowego dotycza zaréwno tej czesSci
przestrzeni ktorg okreslamy mianem publicznej jak réwniez tej, ktéra pozostaje we wiadaniu
podmiotéw prywatnych i tylko dla nich jest dostepna. Z tych powodéw podjecie w przysztosci
uchwaty krajobrazowej wigzac sie bedzie z konieczno$cia pogodzenia bardzo wielu sprzecz-
nych ze sobg interesdw. Z jednej strony bedziemy mie¢ do czynienie z szeroko pojmowanym
interesem publicznym, ktory bedzie stat na strazy tadu krajobrazowego i oczekiwat minimalnej
w niego ingerencji, z drugiej bedzie interes przedsiebiorcéw chcacych dotrze¢ do jak najszer-
szego grona klientow, korporacji reklamowych czy tez wtascicieli nieruchomosci, ktérzy z tytutu
umiejscowionych na nich reklam uzyskuja okreslone dochody.

Wprowadzone do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przepisy
art. 37a - 37e okreslaja charakter prawny, zasad i trybu uchwalania, a takze konsekwencje
prawne naruszania regut ustalonych w uchwatach krajobrazowych. Méwiac w najwiekszym
skrocie, ustawa krajobrazowa daje radom gmin prawo do okresSlania w formie uchwat (beda
miec¢ charakter prawa miejscowego, tym samym, zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP charak-
ter powszechnie obowigzujgcego prawa), gdzie i jakie reklamy mozna umieszcza¢, jakie maja
mieé gabaryty oraz z jakich materiatéw mogg by¢ wykonywane. Na terenie objetym przed-
miotowymi uchwatami gminy beda uprawnione do pobierania optat od posiadaczy no$nikow
reklamowych oraz od wtascicieli i uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci, na ktérych beda
one umiejscowione.

Zmiany, cho¢ przez wielu chwalone, nie sg wolne od kontrowersji. O ile bowiem inicjatywa
generalnie nie budzi zastrzezen w kontekscie planowanych no$nikéw reklamowych (cho¢ i tu
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pojawiaja sie gtosy sprzeciwu i sygnaty o ewentualnej niezgodnos$ci z Konstytucja RP wobec
nadmiernego ograniczenia w wykonywaniu prawa wtasnosci), o tyle coraz cze$ciej pojawiaja
sie watpliwosci, czy ograniczenia powinny znaleZ¢ zastosowanie do tych, ktére zostaty juz
posadowione.

Il. Modele odpowiedzialnosci administracji publicznej

Majac na uwadze wskazane jw. okoliczno$ci, w ramach niemniejszego opracowania,
konieczne zdaje sie ustalenie zasadnoSci tych zastrzezen oraz skutkéw jakie mogg z nich pty-
nac¢ dla gmin. W pierwszej kolejnosci nalezy jednak przedstawi¢ po krétce przyjety w Polsce
model odpowiedzialno$ci odszkodowawczej administracji publicznej oraz konsekwencji jakie
mog3 sie z tym wigzac¢ na tle zmian wprowadzonych ustawg krajobrazowa. Dopiero bowiem
znajomo$¢ zasad odpowiedzialno$ci pozwoli na ustalenie do kogo i w jakim zakresie roszczenia
odszkodowawcze moga by¢ kierowane.

a) Odpowiedzialnos$c¢ oparta na art. 77 Konstytucji RP.

Pierwszym, najistotniejszym i bezposrednio stosowanym zZrodtem odpowiedzialnosci jaki
dotyczy¢ moze gminy jestart. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z jego trescia ,kazdy ma prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka zostata m wyrzqdzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wtadzy publicznej””.

Przytoczony przepis kreuje prawo podmiotowe jednostki do uzyskania odszkodowania
w sytuacji niezgodnego z prawem dziatania organéw wtadzy publicznej i okresla przestanki
niezbedne do egzekwowania tej odpowiedzialno$ci. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego prze-
pis ten, z jednej strony petni funkcje gwarancyjng (dziata w przypadku niezgodnego z prawem
postepowania organéw wtadzy publicznej)?, z drugiej zas stanowi instrument wymuszajacy
respektowanie, okreslonej w art. 7 Konstytucji RP, zasady legalizmu (wymusza zachowania

7 Zdaniem L. Boska, pojecie wiadzy publicznej jest pojeciem opisujacym wszelkie struktury i instytucji
wykonujace zadania publiczne. Mieszcza sie w nim osoby prawne, instytucje i jednostki organizacyjne (zaréwno
panstwowe jak i samorzadowe lub prywatne), ktdre wykonuja funkcje publiczne na podstawie przepiséw prawa
lub w efekcie powierzenia tych funkcji przez organy panstwa lub samorzadu. W skrdécie mozna przyjac, ze istota
pojecia wtadza publiczna jest istnienie elementu zwierzchnosci (czyli tzw. imperium) - zob. réwniez M. Safjan,
Odpowiedzialnosci panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, PiP 4/1999, s. 7.

8  Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 04 grudnia 2001 roku, sygn. akt SK 18/00, 0TK 2001, nr 8,
poz. 256.
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zgodne z prawem)’.

Kierujac sie trescig art. 77 ust. 1 Konstytucji RP oraz orzecznictwem Trybunatu Konsty-
tucyjnego stwierdzi¢ nalezy, ze przestankami odpowiedzialno$ci odszkodowawczej jest (1)
powstanie szkody'’, ktorej zrédtem jest (2) bezprawne (tj. niezgodne z prawem) (3) dziatanie
(lub zaniechanie)!! (4) organu wtadzy publicznej. Pigta przestanka odpowiedzialnosci bedzie
istnienie zwigzku przyczynowo skutkowego.

Zawarta w art. 77 ust. 1 Kkonstytucyjna zasada wynagradzania szkéd wyrzadzonych
przez niezgodne z prawem dziatanie organéw wiadzy publicznej sam przez sie nie wska-
zuje wyczerpujaco ani jaka szkoda ma podlega¢ naprawieniu, ani nie rozstrzyga co decyduje
0 wymaganej przestance bezprawnos$ci, nie wspominajac juz o drodze, na jakiej realizacja
uprawnienia odszkodowawczego ma nastgpic¢!2. Unormowania te zostaly zawarte w ustawach.
Zaznaczy¢ nalezy, iz taka redakcja art. 77 ust. 1 Konstytucji RP oraz przytoczone juz orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 04 grudnia 2001 roku!? staly sie przyczyna bardzo daleko
idacej nowelizacji kc'*. Do kodeksu wprowadzono miedzy innymi art. 417 (dotyczacy zasad
ogo6lnych odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong przez wtadze publiczng), art. 417! (doty-
czacy odpowiedzialnoSci za wdanie lub zaniechanie wydania aktu normatywnego) oraz art.
417% (dotyczacy odpowiedzialnosci za szkode powstatg w zwigzku z wykonywaniem zgodnie
z prawem, wtadzy publicznej).

9 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 stycznia 2004 roku, sygn. akt SK 26/03, OT]—A 2004,
nr 1, poz. 3.

10 Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego “uzyte w Konstytucji pojecie “szkody” powinno by¢ rozumiane w sposéb
przyjety na gruncie prawa cywilnego jako tej gatezi prawa, w ktorej usytuowane sq przepisy konkretyzujgce mecha-
nizm funkcjonowania odpowiedzialnosci odszkodowawczej. (...) Nalezy w konsekwencji przyjqé, ze chodzi tu o kazdy
uszczerbek w prawnie chronionych dobrach danego podmiotu, zaréwno o charakterze majgtkowym jak i niemajqt-
kowym” - zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 roku, sygn. akt SK 18/00, OTK 2001, Nr 8, poz.
256.

1 Dzialanie organu wtadzy publicznej obejmuje wszelkie dziatania mieszczace sie w kompetencjach
danego organu, ktére moze przybra¢ zaréwno posta¢ dziatania jak i zaniechania. Dla zaistnienia odpowiedzial-
nosci konieczne jest aby dziatanie organu byto niezgodne z prawem. Jak podaje E. Bagiiska niezgodno$¢ z prawem
W kontekscie regulacji konstytucyjnej nalezy (...) rozumiec jako zaprzeczenie zachowania uwzgledniajqcego nakazy
i zakazy wynikajgce z normy prawnej”, zob. E. Baginiska, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za wykonywanie
wtadzy publicznej, Warszawa 2006, s. 204.

12 zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 maja 2011 roku, sygn. akt II CSK 570/10, wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 23 wrzes$nia 2003 roku, K 20/02, OTK 2003, nr 7, poz. 76

13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 roku, sygn. akt SK 18/00, OTK 2001, Nr 8, poz. 256.
1 Dz.U.nr 162, poz. 1692.
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b) Odpowiedzialnos$¢ oparta na art. 417 i 417" kc.

Celem pelniejszego przedstawienia rozwazan dotyczacych kwestii odpowiedzialnos$ci
jednostek samorzadu terytorialnego ptynacej z realizacji w formie uchwat Rad Gmin, ustawy
o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, nie-
zbednym jest przedstawienie ogélnych zasad odpowiedzialno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego za wydanie aktu normatywnego uznanego za niezgodny z prawem, okreslonych
w przepisie art. 417! Kodeksu cywilnego. Zaznaczy¢ na wstepie nalezy, ze zasady ogélne odpo-
wiedzialno$ci wtadzy publicznej okre$lone zostalty w art. 417 kc. Art. 417! kc formutuje juz
konkretne Zrédia tej szkody. Relacja pomiedzy tymi przepisami bywa czasem przedmiotem
sporu. Mozna powiedzie¢, ze art. 417 ! kc, ktéry stanowi lex specialis wzgledem normy okre$lone
w art. 417 kc. Art. 417! ke jest poswiecony regulacji szczegdélnych przypadkéw wyrzadzenia
szkody przy wykonywaniu wtadzy publicznej, a mianowicie szkody wyniktej z wydania aktu
normatywnego, prawomocnego orzeczenia albo ostatecznej decyzji oraz szkody wyrzadzonej
przez zaniechanie wydania tych aktéw, orzeczen albo decyzji'.

Przywotany powyzej przepis art. 417! Kodeksu cywilnego statuuje odpowiedzialno$¢
Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego za wydanie aktu normatywnego
niezgodnego z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawa. Jednocze-
$nie na uwadze nalezy mie¢ zastrzezenie, zZe z zZagdaniem naprawienia szkody mozna wystgpic
dopiero po stwierdzeniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucja RP, ratyfikowang umowa mie-
dzynarodowg lub ustawg, we wlasciwym postepowaniu w ramach przedsadu.'®

Zgodnie z pogladem judykatury odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na podstawie
omawianego przepisu zwigzana jest nie z samym wydaniem czy tez wejSciem w Zycie aktu nor-
matywnego, ale z jego obowigzywaniem. Nie kazde orzeczenie wydane w ramach przedsadu
bedzie pociagato za sobg odpowiedzialno$¢ Skarbu Panistwa, bowiem samo wydanie aktu nie
stanowi zrédta szkody. !’

Na kanwie niniejszych rozwazan przyblizy¢ nalezy pojecie aktu normatywnego. Zgodnie
z dyspozycja komentowanego przepisu za akt normatywny rozumie¢ nalezy generalny akt
prawa, ktéry - w przeciwienstwie od aktéw indywidualnych w postaci decyzji lub orzeczen

5 G. Kraszewski [w:] J. Ciszewski (red.), K. Jedrej, ]. Knabe, P. Nazaruk, B. Ruszkiewicz, G. Sikorski, A.
Stepien—Sporek, Kodeks Cywilny, Komentarz, LexisNexis 2014, SIP Lex.

16

SIP Lex

J. Gudowski (red.), G. Bieniek, Kodeks Cywilny, Komentarz, Ksiega trzecia, Zobowigzania. LexisNexis 2013,

17 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 15 stycznia 2013 roku, I ACa 456/12, SIP Legalis nr
1048807
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organu - skierowany jest do og6tu podmiotéw prawa, rozstrzygajac o ich uprawnieniach i obo-
wigzkach wynikajacych z okre$lonych stosunkéw prawnych. W kontekscie powyzszej definicji
za akt normatywny uzna¢ nalezy Konstytucje, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe,
rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego ustanowione przez witasciwe organy'é, w tym
Rady Gmin.

Jednym z warunkéw powstania odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa na podstawie art. 417!
k.c. jest kumulatywne spetnienie trzech przestanek tej odpowiedzialnosci tj.:

1. wyrzadzenie szkody przez akt normatywny,

2. istnienie zwigzku przyczynowego pomiedzy obowigzujagcym aktem normatywnym
a powstata szkodg oraz

3. stwierdzenie we wiasciwym postepowaniu bezprawno$ci normatywnej tj. stwierdzenie
niezgodnos$ci aktu normatywnego, z ktérego wynikta szkoda z Konstytucja RP, ratyfikowana
umowa miedzynarodowa lub ustawa.

Adekwatny zwigzek przyczynowy pomiedzy szkoda a aktem normatywnym bedgcym Zzro-
dtem szkody, winien wyrazac¢ sie w normalnym nastepstwie miedzy Zrédtem szkody, a powstata
szkoda.??

W procesach odszkodowawczych, ktére rozpoznawane sg przez Sady Powszechne kwestie
udowodnienia zaistnienia przestanek odpowiedzialnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego
leza po stronie poszkodowanego, zgodnie z 0gélng reguta dowodzenia wynikajacg z art. 6 k.c.

Jednakze przed skierowaniem sprawy na droge procesu odszkodowawczego, niezbednym
jest legitymowanie sie przez poszkodowanego swoistym prejudykatem wydanym w ramach
przedsadu, stwierdzajacym bezprawno$¢ normatywna aktu.

W odniesieniu do uchwat jednostek samorzadu terytorialnego, wtasciwg $ciezkg uzyskania
rzeczonego prejudykatu, jest postepowanie przed Naczelnym Sagdem Administracyjnym oraz
Wojewddzkimi Sgdami Administracyjnymi.?

Powyzsze podyktowane jest dyspozycjg art. 184 Konstytucji RP w zw. z art. 3 § 2 pkt. 5
ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ktére to przepisy stanowia

18 E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Wyd. 7, LexisNexis Warszawa 2016, SIP
Legalis

9 E. Gniewek, op. cit.

20 ]. GudowskKi, op. cit.

50 Jak wykorzystac potencjat ,,ustawy krajobrazowej”?



o kontroli dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, w tym, w przedmiocie wydawa-
nych przez te organy akty prawa miejscowego.

Kontrolowanie to sprowadza sie do sprawowania nadzoru podejmowanych uchwat
pod katem zgodnos$ci z prawem materialnym i procesowym. [stotng kwestig z uwagi na swoista
pewno$¢ prawa jest fakt, ze Sad kontrolujgcy nie jest zwigzany zarzutami i wnioskami skargi.
Jesli w toku postepowania stwierdzi, ze kontrolowana uchwata zostata podjeta z naruszeniem
przepisOw prawa materialnego lub prawa procesowego, uchyla ja. Uszczeg6towiajac kwestie
kontrolowania administracyjnego jednostek samorzadu terytorialnego wskazac nalezy, Ze rola
Naczelnego Sadu Administracyjnego sprowadza sie do nadzoru judykacyjnego nad dziatalnoScia
Wojewddzkich Sadéow Administracyjnych, ktére z uwagi na szczegdlny charakter postepo-
wania przed sgdami administracyjnymi orzekajg jako Sady I Instancji.2* Dodatkowo wskazaé
nalezy, ze sad cywilny rozpoznajacy sprawe odszkodowawcza, zwigzany jest tak wydanym pre-
judykatem i nie moze czyni¢ wtasnych ustalen w zakresie niezgodnosci aktu normatywnego
z przepisami powszechnie obowigzujgcego prawa.

Kwestie proceduralne oraz dodatkowa przestanka, jaka nalezy spetni¢ skarzac uchwate
Rady Gminy do sadu administracyjnego uregulowane zostaly w art. 101 ustawy o Samorzadzie
Gminnym. Zgodnie z przywotanym przepisem przed ztozeniem skargi, niezbednym jest wezwa-
nie organu do usuniecia naruszenia prawa. Zgodnie z pogladem doktryny, jesli wezwanie okaze
sie skuteczne i organ usunie naruszenie prawa wskazane w wezwaniu, wéwczas takie dziatanie
organu moze by¢ rozumiane jako stwierdzenie niezgodnos$ci aktu normatywnego z prawem
w rozumieniu art. 417'k.c.??

Reasumuja rozwazania og6lnych zasad odpowiedzialno$ci jednostek samorzadu terytorial-
nego wskazac nalezy, Ze legitymacje bierng w procesie odszkodowawczym posiada wtasciwy
podmiot, ktéory wydat norme obarczong bezprawnos$cig normatywng. W przypadku aktow
stanowionych przez organy panstwowe, za wtasciwy podmiot nalezatoby uzna¢ Skarb Pan-
stwa, natomiast w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego legitymacje bierng posiada
jednostka samorzadu terytorialnego, ktorej organ dopuscit sie wydania aktu normatywnego
niezgodnego z prawem.??

21 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Wyd. 2, Warszawa 2012, SIP Legalis

22 ], Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przez wtadze publiczng, LexisNexis Warszawa 2005,
s. 225

23 E. Gniewek, op. cit.
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c) Inne podstawy odpowiedzialnosci na gruncie przedstawionego stanu faktycznego

W niektoérych przypadkach ustawy szczegélne reguluja odrebne podstawy odpowiedzialno-
$ci. Do takich regulacji, ktére ze wzgledu na przedmiot niniejszego opracowania majg szczeg6lne
znaczenie, nalezy art. 36 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Przepis ten
statuuje prawo do wynagrodzenia szkody jaka powstaje w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang
planu miejscowego. Zgodnie z trescig art. 36 ust. 1 ,jezeli, w zwiqzku z uchwaleniem planu miej-
scowego albo jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposéb
lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe bgdZ istotnie ograniczone,
wtasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze (...) Zgda¢ od gminy: 1) odszkodowania
za poniesionq rzeczywiscie szkode albo 2) wykupienia nieruchomosci lub jej czesci”.

Zaznaczy¢ jednakze nalezy, Ze przytoczony jw. przepis reguluje roszczenia, jakie przystu-
guja wiascicielom lub uzytkownikom wieczystym w przypadku zaistnienia szkody powstatej
w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego. Przepis wyraznie odnosi sie tylko
do tego jednego aktu normatywnego. Zdaniem opiniujgcego nie jest w zwigzku z tym mozliwe
zastosowanie wyktadni rozszerzajacej i objecie tym przepisem réwniez uchwat krajobrazo-
wych. Gdyby ustawodawca pragnat obja¢ odpowiedzialno$cia odszkodowawcza roszczenie
mogace powsta¢ w zwigzku z podejmowaniem uchwat krajobrazowych to zapewne zasad tej
odpowiedzialno$ci zostalyby okreSlone wprost wsrdéd dodanych ustawa krajobrazowg prze-
piséw albo dokonat stosownej modyfikacji art. 36 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

lll. Watpliwosci konstytucyjne dotyczace zmian wprowadzonych ustawg krajobrazowa.

Od momentu wejscia w zycie ustawy krajobrazowej (jak rdwniez na etapie prac nad ta
ustawg) pojawiato sie wiele gtoséw odnosnie niezgodnosci jej zapiséw z Konstytucjg RP oraz
ewentualnych postepowan odszkodowawczych wytaczanych przez podmioty, ktérych mozli-
wosci zarobkowe zostang wytgczone lub wyraznie ograniczone.

Z doniesien medialnych opiniujgcemu wiadomo, ze skarge o zbadanie zgodnos$ci ustawy
krajobrazowej z konstytucja ztozyt Zwigzek Pracodawcéw Business Centre Club. Jak wynika
z przekazéw medialnych (opiniujacemu nie udato sie dotrze¢ do tresci przedmiotowej skargi)
wedtug autoréw wniosku, ustawa krajobrazowa delegalizuje urzadzenia reklamowe, ktore
zostaty zainstalowane wcze$niej na podstawie uzyskanych zgodnie z prawem zgod i zezwolen,
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wydawanych przez wiasciwe organy panstwowe. W ocenie autoréw skargi dziatanie takie sta-
nowi naruszenie zasady lex retro non agit oraz ochrony praw nabytych.

W celu zbadania zasadno$ci tych zastrzezen podnie$¢ nalezy, ze zgodnie z przyjetymi
w ustawie krajobrazowej zalozeniami, istniejgce reklamy majg zosta¢ dostosowane do zmian
wprowadzonych uchwatami krajobrazowymi w terminie nie krétszym niz 12 miesiecy (gminy
beda w tym zakresie miaty swobode jednakze minimalny czas na dostosowanie wyznaczony
zostat na 12 miesiecy). Kwestie ta reguluje art. 37a ust. 9 wprowadzony do ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z jego tre$cig uchwata krajobrazowa ,(...)
okresla warunki i termin dostosowania istniejqcych w dniu jej wejscia w Zycie obiektéw matej
architektury, ogrodzen oraz tablic reklamowych do zakazdw, zasad i warunkéw w niej okreslo-
nych, nie krétszy niz 12 miesiecy od dnia wejscia w Zycie uchwaty”. Kontrowersyjny jest tu nie
termin (bo ten zdaje sie by¢ wystarczajacy) lecz fakt ingerowania w tzw. prawa nabyte.

Rozwigzanie to, zdaniem wielu (w tym réwniez autoréw skargi konstytucyjnej) sprzeczne
jest z Konstytucja RP, gdyz prowadzi do sytuacji, gdy istniejace i posadowione zgodnie z pra-
wem (niejednokrotnie na podstawie ostatecznego pozwolenia na budowe) nos$niki reklamowe
uznane zostang za sprzeczne z prawem, a inwestor bedzie zobowigzany aby dostosowac je
do zapis6w uchwaty krajobrazowej, co moze wigzac sie ze zmiang ich gabarytow, ksztattu lub
konieczno$cig ich catkowitego usuniecia (np. reklamy znajdujace sie w pasie drogowym).

Podkresli¢ nalezy, ze kwestia ograniczania czy tez pozbawiania tzw. praw nabytych byta
wielokrotnie przedmiotem badania Trybunatu Konstytucyjnego. W jego orzecznictwie widaé
wyrazng tendencje do tego aby dopuszczac takie ograniczenie w sytuacji gdy zostanie dosta-
tecznie wywazony interes publiczny i interes prywatny (tj. gdy zostanie zachowana zasada
proporcjonalnosci). Oznacza to, Ze ustawodawca konstruujgc przepisy ograniczajace lub pozba-
wiajgce praw nabytych winien zadba¢ aby ochrona interesu publicznego nie powodowata
nadmiernego uszczerbku dla interesu prywatnego?*.

Na szczegblng uwage zastuguje tu przede wszystkim wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 21 kwietnia 2004 roku?’, gdzie trybunat stwierdzil, ze ,Artykut 31 ust. 3 Konstytucji
przewiduje dopuszczalnos¢ wprowadzenia ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw jesli ograniczenia takie konieczne sq w demokratycznym parnstwie prawnym.

Yod)]

Owa “koniecznos¢” musi by¢ przy tym warunkowana wymienionymi w przepisie przestankami:

24 Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 08 kwietnia 1998 roku, sygn. akt K 10/97, wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia 2003 roku, sygn. akt SK 15/02.

25 Wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2004 roku, sygn. akt K 33/03.
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bezpieczeristwem parnistwa lub porzqdkiem publicznym, ochronq Srodowiska, zdrowia i moral-
nosci publicznej wzglednie ochrong wolnosci i praw innych oséb. Dodatkowym obostrzeniem
jest zastrzeZenie, izby wprowadzone ograniczenia (nawet znajdujgce nalezyte uzasadnienie)
nie naruszaty istoty wolnosci i praw. Samo kryterium “koniecznosci’, tqczqce sie z zasadq pro-
porcjonalnosci oznacza, Ze ustawodawca chcgc osiggnq¢ zatozony cel winien wybiera¢ najmniej
uciqzliwe srodki doni prowadzqce. Oznacza to, ze jesli ten sam cel moZna osiggnq¢ stosujqc Srodki
w mniejszym stopniu ograniczajqce prawa i wolnosci, to zastosowanie Srodka uciqzliwszego sta-

nowi wykroczenie ponad “koniecznos¢’, a zatem jest naruszeniem Konstytucji”.

Kolejnym ciekawym orzeczeniem, w ktérym Trybunat Konstytucyjny wskazuje na zasade
proporcjonalnosci, jest wyrok z dnia 26 marca 2007 roku?¢, gdzie stwierdzono, ze ,Zgodnie
z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada proporcjonalnosci, wyznacza-
jgca dopuszczalny zakres ograniczen korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, wymaga
zbadania, czy kwestionowana norma spetnia trzy wymagania: przydatnosci, koniecznosci i pro-
porcjonalnosci w Scistym tego stowa znaczeniu. Ustanowione ograniczenia spetniajg wymdg
proporcjonalnosci, jezeli: 1) wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez niq skutkéw (zasada przydatnosci); 2) regulacja ta jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest powigzana (zasada koniecznosci); a ponadto 3) jej efekty
pozostajq w proporcji do ciezaréw naktadanych przez niq na obywatela (zasada proporcjonalno-
sci w Scistym tego stowa znaczeniu) (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 11 kwietnia 2006
r, sygn. SK 57/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 43 oraz z 11 kwietnia 2000 r., sygn. K. 15/98, OTK
ZU nr 3/2000, poz. 86). Przestanka “proporcjonalnosci’, niezbedna dla uznania zasadnosci wpro-
wadzenia ograniczenia konstytucyjnych wolnosci, oznacza dla ustawodawcy obowiqzek wyboru
najmniej dolegliwego srodka (...)Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyrazat poglqd, Ze jezeli
osiqggniecie przez ustawodawce zamierzonego celu jest moZliwe przy uzyciu srodka mniej dolegli-
wego, pociggajqcego za sobq mniejsze ograniczenia praw i wolnosci, to uzycie przez ustawodawce
srodka znacznie bardziej ucigzliwego, prowadzgcego do znacznego ograniczenia praw i wolnosci,
wykracza poza to, co jest konieczne w demokratycznym panstwie, a tym samym narusza konstytu-
cyjng zasade proporcjonalnosci (por. miedzy innymi wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 11 maja
1999 r, sygn. K. 13/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 74 oraz z 29 czerwca 2001 r,, sygn. K 23/00, OTK
ZUnr 5/2001, poz. 124)".

Konstatujac powyzsze stwierdzi¢ nalezy, Ze ograniczenie lub pozbawienie praw nabytych co
do zasady jest dopuszczalne. Ustawodawca powinien jednakze wywazy¢ interes publiczny i pry-
watny i w taki sposéb konstruowac przepisy, aby ochrona interesu publicznego nie powodowata

26 Wyrok TK z dnia 26 marca 2007 roku, sygn. akt K 29/06.
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nadmiernego uszczerbku dla interesu prywatnego. Takie postepowanie bedzie najpeiniej wyra-
zato konstytucyjna zasade proporcjonalnosci. Opiniujgcemu trudno okresli¢ czy w przypadku
ustawy Kkrajobrazowej ustawodawcy udato sie temu zadaniu sprosta¢. Zdaniem opiniujacego
zasada proporcjonalnosci zostata zachowana. Dopuszczone przez ustawe krajobrazowa ograni-
czenia w korzystaniu z nieruchomosci nie sg znaczne i mieszcza sie w wyzej opisanych ramach.

Kolejnym elementem, na ktéry zwracajg uwage przeciwnicy ustawy Kkrajobrazowej jest
naruszenie zasady nieretroaktywnos$ci prawa. Imperatyw niedziatania prawa wstecz, pomimo
ze nie zostat wprost wyrazony w Konstytucji RP (interpretuje sie go z art. 2 Konstytucji RP), jest
bardzo czesto przytaczany przez Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniach wyrokow. Zasada
ta nakazuje aby okreslone zdarzenia prawne, ktdre miaty miejsce w przesztosci, oceniac¢ na pod-
stawie przepiséw prawa, ktére w owym czasie obowigzywaty. Wszelkie nowelizacje przepisow
prawa, ktére miaty miejsce po zaistnieniu tych zdarzen nie powinny oddzialywac na ich ocene
prawna?’.

W tym miejscu zaznaczy¢ jednakze nalezy, Ze norma art. 37a ust. 9 zmienionej ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi przykiad retrospektywnego
dziatania prawa (a nie retroaktywnego). Dziatanie retrospektywne, w przeciwienstwie do
retroaktywnego jest dopuszczalne. R6znica pomiedzy tymi pojeciami sprowadza sie do tego,
ze retroaktywne dziatanie prawa bedzie w sytuacji gdy nowe prawo stosuje sie do zdarzen,
ktére zakonczyly sie przed wejsciem w zycie nowych przepiséw, za$ retrospektywne dziatanie
prawa bedzie miato miejsce w sytuacji, gdy przepisy nowego prawa regulujg zdarzenia, ktére
rozpoczety sie pod rzagdami obowigzujacego wczesniej prawa i trwaja dalej, po wejsciu w zycie
nowej ustawy.

Na opisang jw. kwestie uwage zwrocit Sad Najwyzszy stwierdzajac, ze ,Zgodnie z powszech-
nie akceptowanym poglqgdem, skutki zdarzen prawnych (a takim zdarzeniem jest zamieszkiwanie
w lokalu powddki uprawnionych do lokalu socjalnego na mocy wyroku sqdowego) powstatych
pod rzqgdem dawnego prawa nalezy ocenia¢ wedtug przepisow dotychczasowych (por. np. uchwaty
Sqdu Najwyzszego z dnia 17 maja 1990 r., 111 CZP 24/90, OSNCP 1991 nr 2—3, poz. 18 i z dnia 29

27 Trybunatl Konstytucyjny przewiduje oczywiscie mozliwos¢ odstepstwa od tej zasady. W pierwszej kole-
jnosci wskazac nalezy, ze naruszenie zakazu niedziatania prawa wstecz musi by¢ niezbedne do realizacji okreslonej
wartosci konstytucyjnej, ktérej w inny spos6b osiggnaé nie mozna zas, ujemne skutki naruszenia zasady winny
zosta¢ zrownowazone przez spodziewane efekty. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 31 stycznia 2001 roku
(sygn. akt P 4/99, OTK ZU Nr 1/2001, poz. 5, s. 69) stwierdzil, ze ,odstepstwo od niej jest dopuszczalne w szcze-
golnosci wtedy, gdy “jest to konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnej, ocenionej jako wazniejsza od wartosci
chronionej zakazem retroakcji. Niemniej jednak zasada ta, mimo Ze nie zostata wprost wyrazona w tekscie Konsty-
tucji, nalezy do fundamentalnych elementéw koncepcji panistwa prawnego, przyjetej w art. 2 Konstytucji”.
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listopada 1991 r,, 11l CZP 123/91, OSNCP 1992, nr 6, poz. 101). Te podstawowq regute wyraza art.
3 k.c. Zasada lex retro non agit oznacza, ze nowa ustawa obowiqzuje dopiero od chwili wejscia
w Zycie, to za$ upowaznia do stwierdzenia, iZ nowa ustawa nie powinna zmienia¢ ocen prawnych
dokonanych pod rzqgdem dawnego prawa. Wymaga tego ochrona bezpieczeristwa prawnego oraz
zaufania podmiotéw prawa do panstwa, co m.in. oznacza, aby ustalone juz prawa i obowiqzki
tych podmiotéw nie ulegty zmianom, zwtaszcza zmianom niekorzystnym. Tak rozumiana zasada
lex retro non agit nie ma charakteru bezwzglednego (...). NaleZy zatem rozwazyc¢, czy brzmienie
lub cel ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw nie upowazniajq do przyjecia
odstepstwa od zasady lex retro non agit (...) Zawarta w art. 27 ust. 1 ustawy reguta, ze “ustawa
niniejsza znajduje rowniez zastosowanie do stosunkéw prawnych powstatych przed dniem jej wej-
Scia w zZycie” oznacza tylko tyle, iz stosunki prawne powstate pod rzqdem ustawy z dnia 2 lipca
1994 r. o najmie lokali i istniejgce w chwili wejscia w Zycie ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r.
o0 ochronie praw lokatordw, podlega¢ bedq nowej ustawie od daty wejscia jej w zycie. Jest to wiec
tzw. retrospektywnosé, a nie retroaktywnos¢ ustawy. Jest ona powszechnie przyjmowana, gdy
chodzi o zasade bezposredniego dziatania nowej ustawy w odniesieniu do stosunkéw prawnych
o charakterze ciggtym”?.

Majac na uwadze opisane jw. ustalenia zarzut niezgodnosci z art. 2 Konstytucji RP, czy tez
zarzut naruszenia zasady nieretroaktwnos$ci, w ocenie opiniujgcego uznac nalezy za btedny.

Na marginesie zaznaczy¢ mozna, zZe przeciwnicy ustawy Krajobrazowej zwracajg uwage
na jeszcze jeden element, ktérych ich zdaniem budzi watpliwosci konstytucyjne. Chodzi o insty-
tucje audytu krajobrazowego. Przepisy ustawy krajobrazowej maja narusza¢ w tym zakresie
zawartg w preambule Konstytucji RP zasade pomocniczo$ci. Chodzi tu o naruszenie domnie-
mania kompetencji realizacji zadan publicznych przez gmine, ktére wynika z art. 163, 164
i 165 Konstytucji RP. Audyt krajobrazowy stanowi w tym zakresie kolejng instytucje kontro-
Ing. Zdaniem przeciwnikéw wprowadzenie takich rozwigzan jak audyt krajobrazowy, krajobraz
priorytetowy, czy urbanistyczne zasady ochrony krajobrazu, prowadzi¢ bedg do bezposredniego
ograniczenia samodzielno$ci gmin w realizacji zadan wtasnych z zakresu tadu przestrzennego.
Zastrzezenia te zdaniem opiniujgcego sa rowniez nieuzasadnione. Szersza analiza tego tematu
jest jednak, z punktu widzenia przedmiotu niniejszego opracowania, zbedna.

IV. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza gminy za podjecie uchwaty krajobrazowej

Przypomnie¢ nalezy, Ze zaréwno ustawa krajobrazowa jak i ustawa o planowaniu

28 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 07 kwietnia 2004 roku, sygn. akt [V CK 223/03.
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i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewidujg zadnych rekompensat z tytutu ograniczen
wprowadzonych uchwatami krajobrazowymi. Jak wspomniano wczes$niej zgodnie z ustawag
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym odszkodowanie (lub zadanie wykupu nie-
ruchomosci lub jej czesci) przystuguje w sytuacji, gdy w zwigzku z uchwaleniem lub zmianag
miejscowego planu korzystanie z nieruchomosci lub jej cze$ci w dotychczasowy sposob lub
zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe badz istotnie ograniczone.
Przepis ten nie znajdzie jednak zastosowania do ewentualnych szkéd ktére powstang w zwigzku
z podjeciem przez gminy uchwal krajobrazowych. Te bowiem nie sg planami miejscowymi.
Dokonane juz ustalenia kazg nam sadzi¢, Ze jedyna dopuszczalng drogg na uzyskanie odszkodo-
wania przez podmioty, ktére poniosg szkode w zwigzku z podjeciem przez rade gminy uchwaty
krajobrazowej jest skorzystanie z podstaw opisanych w punktach a) i b), tj. z Konstytucji RP
(w szczegdblnosci art. 77) lub z art. 417 1 417" kc.

Pamietac nalezy, ze jednostki samorzadu terytorialnego (w tym takze gmina), jako odrebne
od Skarbu Panstwa, samodzielne osoby prawne sprawujace wtadze na swoim terytorium,
ponosza odpowiedzialno$¢ za niezgodne z prawem akty wtadcze swoich organéw na zasada
analogicznych, jak ma to miejsce w przypadku panstwa?’.

Zaznaczy¢ jednakze nalezy, ze kwestig problematyczng moze okazac sie ustalenie podmiotu
odpowiedzialnego za naprawienie szkody (tj. podmiotu, ktory bedzie miat legitymacje bierna
do wystepowania w ewentualnym postepowaniu odszkodowawczym), ktéra bedzie wywo-
dzona z opisanych jw. faktéw.

Opiniujacy dostrzega dwie zasadnicze mozliwosci. Pierwsza z nich bedzie dotyczyta sytuacji
gdy uchwata krajobrazowa okaze sie niezgodna z przepisami prawa (np. ustawy o planowaniu
izagospodarowaniu przestrzennym) lub zostanie uchwalona z naruszeniem procedury. W takim
stanie faktycznym odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg ponosi¢ beda niewatpliwie gminy. Pod-
miot poszkodowany, po uzyskaniu prejudykatu, tj. stwierdzenia we wtasciwym postepowaniu
niezgodnos$ci uchwaty krajobrazowej z Konstytucja RP, ratyfikowang umowa miedzynarodowa
lub ustawa, bedzie mogt wystapic z roszczeniem odszkodowawczym. Pamietac¢ jednakze nalezy,
ze podmiot wystepujacy z takim roszczeniem poza wykazaniem bezprawno$ci normatywnej
bedzie obowigzany do udowodnienia istnienia pozostatych przestanek odpowiedzialnosci (opi-
sanych w punkcie II b) powyzej).

Z druga sytuacja mozemy mie¢ do czynienia, gdy uchwata krajobrazowa bedzie zgodna

29 P.Sobolewski [w:] K. Osajda (red.) Kodeks Cywilny, Komentarz, Tom II, Zobowigzania, Warszawa 2013, s.
457.
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zaré6wno z przepisami rangi ustawowej, ktére stanowia delegacje do jej wydania (tj. w szcze-
gblnosci z ustawag o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) oraz uchwalona we
wtasciwym trybie. Roszczenia odszkodowawcze moga sie jednak pojawi¢ w sytuacji, gdy Trybu-
nal Konstytucyjny orzeknie o niezgodnos$ci ustawy krajobrazowej z Konstytucja RP. Bedziemy
mie¢ wtedy do czynienia z sytuacja gdy podstawa do wydania uchwaty krajobrazowej uznana
zostanie za niezgodng z Konstytucja RP i wyeliminowana z obrotu prawnego. Pamieta¢ nalezy,
ze w takiej sytuacji, wraz z utrata mocy obowigzujacej przepisu upowazniajacego zawartego
w ustawie, straci moc obowigzujaca takze akt wykonawczy wydany na podstawie i w celu wyko-
nania takiej ustawy, chyba Ze co innego zostanie okreslone w przepisach przejsciowych.

Zaznaczy¢ nalezy, ze zaroOwno doktryna, jak i orzecznictwo sgdowe nie sg w tej kwestii
zgodne. Jedna z przyjmowanych teorii méwi, Ze w takiej sytuacji uznac nalezy, Ze ewentualng
odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg poniesie Skarb Panstwa jako odpowiedzialny za akty
normatywne wydawane przez centralne organy panstwowe. Nie sposéb bowiem uznag, ze jed-
nostka samorzadu terytorialnego wydajac uchwaty na podstawie obowigzujgcego prawa, moze
ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za uchwalenie przez centralne organy panstwowe ustawy niezgod-
nej z ustawg zasadniczg. Wydanie aktu normatywnego, ktory nastepnie zostanie uznany za nie
zgodny z Konstytucja RP, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawg, jest uzewnetrznie-
niem niezgodnego z prawem dziatania organu wtadzy publicznej*’. Nie moze w takiej sytuacji
by¢ mowy o odpowiedzialnos$ci gminy*'. Ta, dziata bowiem w uzasadnionym przekonaniu
o racjonalnosci i konstytucyjnej zgodnosci ustawodawcy.

Mozna réwniez spotkac stanowisko odmienne, zgodnie z ktérym, w takiej sytuacji odpowia-
da¢ bedzie gmina. Na uwage zastuguje zdanie wyrazone przez Sad Najwyzszy w wyroku z 15
pazdziernika 2014 roku, gdzie przeczyta¢ mozemy, ze ,(...) art. 417" k.c. okresla postepowanie

30 E. Gniewek, op. cit.

31 Zaznaczy¢ rowniez nalezy, ze samo stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny sprzeczno$ci aktu nor-
matywnego z aktami wyzszego rzedu nie jest r6wnoznaczne z powstaniem odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa. Co do zasady zgodnie z przepisem art. 190 ust. 4 Konstytucji RP, orzeczenia Trybunatu Konstytu-
cyjnego posiadaja retroaktywng moc dziatania, ktérej celem jest usuniecie negatywnych skutkéw szkody powstatej
z legislacyjnego bezprawia. Jednakze w doktrynie wskazuje sie na wyjatki od tej zasady, gdzie pomimo uznania
aktu normatywnego za niekonstytucyjny, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza zostanie wytaczona. Taka sytuacja
bedzie miata miejsce w przypadku a) odroczenia przez Trybunat Konstytucyjny terminu utraty mocy przepiséow
uznanych za sprzeczne z ustawa zasadniczg, b) kiedy orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje granice
czasowe niekonstytucyjnosci danej ustawy, c) gdy orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego traktuja o wytaczeniu
skutkéw prawnych przepisu uznanego za niekonstytucyjny w odniesieniu do zdarzen sprzed daty orzeczenia TK
(zob. E. Gniewek E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Wyd. 7, LexisNexis Warszawa
2016, SIP Legalis).
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w przypadkach w nim wymienionych, co nadaje mu w duzej mierze charakter przepisu proce-
sowego. Podstawe odpowiedzialnosci za szkode wyrzqdzonq niezgodnym z prawem dziataniem
lub zaniechaniem stanowi art. 417 § 1 k.c., ktory przypisuje odpowiedzialnos¢ odszkodowawczq
okreslonym w nim podmiotom na zasadzie funkcjonalnej. Z tresci tego przepisu wynika, Ze obo-
wiqzek naprawienia szkody wyrzqdzonej na skutek wydania aktu normatywnego lub innego aktu
prawnego, uznanego nastepnie za niezgodny z prawem, obciqza ten organ, ktéry go wydat, a wiec
odpowiednio: Skarb Paristwa, wtasciwy organ samorzqdu terytorialnego lub inng osobe prawnq
wykonujqcq uprawnienia wtadzy publicznej (...) Ustawa nie rozstrzyga wprost w takiej sytuacji
kwestii biernej legitymacji w procesie o naprawienie szkody poniesionej na skutek wydania aktu
sprzecznego z prawem. W orzecznictwie Sqdu NajwyzZszego wyrazony zostat poglqd, Ze abs-
trakcyjny charakter norm prawnych, z istoty skierowanych do blizej nieokreslonego kregu ich
adresatéw, powoduje, iz samo uznanie niezgodnosci takiej normy z Konstytucjq nie jest wystarcza-
jqce do skutecznego dochodzenia odszkodowania, stqd tez warunkiem odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa jest wykazanie, Ze podjete zostaly konkretne dziatania wykonawcze organéw wtadzy
publicznej wobec okreslonej osoby na podstawie niekonstytucyjnego aktu normatywnego (por.
postanowienie z dnia 30 maja 2003 ., I1I CZP 34/03, Prok. i Pr. 2004, nr 2, s. 30, czy wyroki z dnia
21 listopada 2003 r,, 1 CK 323/02 oraz z dnia 14 wrzesnia 2006 r,, Il CSK/102 — niepubl.)".

Opiniujacy nie jest przekonany co do trafnosci stanowiska przyjetego przez Sad Najwyz-
SZy W przytoczonym jw. orzeczeniu. Za podstawe prawng tego wyroku przyjeto bowiem nie
art. 417' § 1 ke (czyli lex specialis) a art. 417 kc (czyli lex generali). W sytuacji, gdy odpowie-
dzialno$¢ wtadzy publicznej dotyczy uchwalenia przez rade gminy prawa miejscowego, ktére
to prawo stato sie zrédtem szkody, podstawa prawng odszkodowania winien by¢ art. 417! §
1 kc. To bowiem ta norma reguluje odpowiedzialno$¢ za wyrzadzenie szkody, ktorej Zzrodtem
sg czynnosci konwencjonalne organéw wtadzy publicznej, tj. akty normatywne, orzeczenia
sadowe i decyzje administracyjne, jak rowniez zaniechanie w ich podjeciu®z Taka tre$¢ orzecze-
nia moze ttumaczy¢ fakt, ze przytaczana w jego uzasadnieniu uchwata rady gminy nie stanowi
najprawdopodobniej aktu prawa miejscowego.

Rozbieznosci pomiedzy przytoczonymi jw. stanowiskami wynikajg z przekonania, ze art.
417 kc jest samodzielng podstawg odpowiedzialno$ci jednostki samorzadu terytorialnego
za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu

32 ]. Gudowski [w:], G. Bieniek (red.), H. Ciepta, S. DmowskKi, J. Gudowski, K. Kotakowski, M. Sychowicz, T.
Wiséniewski, C. Zutawska, Kodeks Cywilny, Komentarz, Ksiega trzecia, Zobowiqzania. LexisNexis 2013, SIP Lex.
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wtadzy publicznej. Zdaniem wielu wykonywanie tej wtadzy skutkuje samodzielng odpowiedzial-
noscig*. Ze stanowiskiem tym opiniujacy nie moze sie zgodzi¢ z tego wzgledu, Ze regulacje z art.
417 § 1—3 kc prowadza do ograniczenia zakresu stosowania art. 417 kc w ten sposob, ze nie
kazdy niezgodny z prawem akt normatywny, orzeczenie czy decyzja, stanowi¢ moga podstawe
odpowiedzialnos$ciodszkodowawczej,leczjedynietakaich niezgodno$¢zprawem, ktérazostanie
uprzednio ustalona we wtasciwym postepowaniu. Gdyby w przysztosci Trybunat Konstytucyjny
orzekt o niezgodnosci ustawy krajobrazowej lub jej poszczegblnych przepiséw z Konstytucja
RP to powstate w oparciu o te regulacje uchwaty samorzadowa utracityby automatycznie moc
obowiazujaca (chyba Ze co innego wynikac¢ bedzie z tresci wyroku). W takiej sytuacji ewentualny
poszkodowany bedzie posiadat prejudykat w postaci orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego,
co bedzie go uprawniato aby wystapic¢ z roszczeniem odszkodowawczym przeciwko Skarbowi
Panstwa poniewaz to jemu mozna przypisa¢ odpowiedzialno$¢ za dziatania ustawodawcy.
Jednoczes$nie poszkodowany ten, nie bedzie legitymowat sie, wymaganym dla zaistnienia
odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej prejudykatem w postaci orzeczenia stwierdzajgcego we
wtasciwym postepowaniu, niezgodnos$¢ uchwaty krajobrazowej z Konstytucja RP, ratyfikowang
umowa miedzynarodowa lub ustawe. Jak wskazano bowiem wczes$niej wtasciwymi dla uznania
takiej niezgodnosci, w przypadku aktow prawa miejscowego, sa Naczelny Sagd Administracyjny
oraz wojewodzkie sagdy administracyjne®**. Dopiero bowiem po stwierdzeniu niezgodnosci
normy wyrazonej w przepisie prawny (uchwale krajobrazowej), z norma hierarchicznie wyzsza
poszkodowany moze dochodzi¢ w postepowaniu przed sgdem powszechnym, naprawienia
szkody.

Majac na uwadze powyzsze, zdaniem opiniujgcego ewentualna odpowiedzialno$¢ odszko-
dowawcza gminy, za wydanie aktu normatywnego w postaci uchwaly krajobrazowej, moze
nastgpic¢ jedynie w sytuacji, gdy akt ten (1) zostanie wydany z naruszeniem prawa lub w spo-
sOb sprzeczny z procedurg, (2) bedzie mozliwe dopiero po uzyskaniu przez poszkodowanego
prejudykatu w postaci orzeczenia stwierdzajgcego bezprawno$¢ normatywng tego aktu oraz
(3) po wykazaniu przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej, tj. zaistnienia szkody oraz
istnienia zwigzku przyczynowego pomiedzy obowigzujgcym aktem normatywnym a powstala

3 A wykonywanie tej wladzy w wyniku zlecenia skutkuje odpowiedzialno$cia solidarng z podmiotem
zlecajacym.

3 W doktrynie spotykany jest jeszcze poglad (i raczej powszechnie aprobowany) zgodnie z ktérym ostatec-
zne rozstrzygniecie nadzorcze lub uchylenie przez Prezesa Rady Ministréw aktu prawa miejscowego stanowionego
przez wojewode lub organy administracji niezespolonej oznaczac¢ bedzie ,wtasciwy tryb” w rozumieniu art. 417!
§ 1 kc (zob. E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wtadzy publicznej, Warszawa 2006, s.
381.
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szkoda.

Oczywi$cie nalezy mie¢ na uwadze, Ze stanowisko sformutowane w niniejszym opracowaniu,
jest wyrazem przyjetych zatozen i stanowi jeden z wielu mozliwych modeli interpretacyjnych.
Warto w tym miejscu przytoczy¢ stowa M. Safjana, ktéry stwierdzit, ze ,kwestia tzw. bezpraw-
nosci normatywnej jest niewqtpliwie najbardziej sporna i zarazem najbardziej wrazliwa sposrod
wszystkich zagadnien zwiqgzanych z odpowiedzialnosciq paristwa”*>. Stad tez nalezy do kwestii
odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej podchodzi¢ z duza doza ostroznosci i mie¢ na uwadze
fakt, Ze ostateczne rozstrzygniecie naleze¢ bedzie do sadu rozpoznajacego konkretny przypa-
dek, w okreslonym stanie faktyczny. Nie bez znaczenia bedzie zapewne orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego jakie zapewne zapadnie w blizej nieokreSlonej przysztosci. Na ewentualng
opdpowiedzialno$¢ odszkodowawcza gmin bedzie miato wpltyw zaréwno orzeczenie co do
zgodno$¢ lub niezgodno$ci ustawy krajobrazowej z Konstatacjg RP ale rowniez (w przypadku
wyroku uznajgcego niekonstytucyjnosc) okreslenie przez TK skutkdw swojego orzeczenia.

Nalezy rowniez pamieta¢, Ze teza o braku odpowiedzialno$ci gminy za uchwaty krajo-
brazowe zostata sformutowana przy zalozeniu, ze zostanie ona wydana zgodnie z ustawag
krajobrazowa i w przewidzianym przez nig trybie.

Marcin Muza
radca prawny
Mitosz Haber

aplikant adwokacki

%5 M. Safjan, K. Matuszyk, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza wtadzy publicznej, Warszawa 2009, s. 51.

Jak wykorzystac potencjat ,,ustawy krajobrazowej”? 61



JAK WYKORZYSTAC POTENCJAL

L,USTAWY KRAJOBRAZOWEJ"?

l.' | INSTYTUT
METROPOLITALNY

Gdansk 2016



	bookmark0
	bookmark1
	bookmark2
	bookmark3
	WPROWADZENIE
	OKIEM SAMORZĄDOWCÓW
	CZĘŚĆ I. ANALIZA INSTRUMENTÓW PRAWNYCH
	ROZDZIAŁ 1.
	Uchwała krajobrazowa rady gminy
	1. Uchwała krajobrazowa – czym jest i co reguluje?
	2. Jakie elementy w przestrzeni reguluje uchwała?
	3. Jakie ustalenia może zawierać uchwała?
	4. Jaki obszar gminy można objąć uchwałą?
	5. Czym jest uchwała w praktyce?

	6. Jaka jest procedura powstawania uchwały?
	ROZDZIAŁ 2.
	Opłata reklamowa
	1. Co to jest opłata reklamowa i jakie jest jej miejsce w systemie prawa?
	2. Od kogo i w jakiej sytuacji pobiera się opłatę reklamową?
	3. Jaka jest konstrukcja i wysokość opłaty reklamowej?
 
	4. W jaki sposób pobiera się opłatę reklamową?

	ROZDZIAŁ 3.
	Kara pieniężna za umieszczenie reklamy niezgodne z przepisami uchwały krajobrazowej
	4. W jakiej wysokości nakłada się karę pieniężną?
	3. Kto i w jakiej formie nakłada karę pieniężną?
	2. Na kogo może zostać nałożona kara pieniężna?
	1. Co grozi za umieszczenie tablicy reklamowej lub urządzenia reklamowego niezgodnie z przepisami uchwały krajobrazowej?
	ROZDZIAŁ 4.
	Egzekucja administracyjna obowiązków wynikających z uchwały krajobrazowej
	1. W jaki sposób odbywa się egzekucja administracyjna obowiązków wynikających z uchwały krajobrazowej?
	2. Czym jest grzywna w celu przymuszenia i kiedy organ może ją nałożyć?

	3. Czym jest i do czego prowadzi wykonanie zastępcze?
	ROZDZIAŁ 5.
	Zajęcie pasa drogowego a kwestia reklamy
	5. Co grozi za samowolne zajęcie lub naruszenie pasa drogowego? 
	4. W jakich przypadkach następuje zwolnienie z opłaty za zajęcie pasa drogowego?
	3. W jakich przypadkach można odmówić wydania zezwolenia na zajęcie pasa drogowego?
	2. Jak wygląda kwestia umieszczania tablic reklamowych i urządzeń reklamowych w granicach miast na prawach powiatu?
	1. Czym jest reklama według znowelizowanej ustawy o drogach publicznych?
	ROZDZIAŁ 6.
	Audyt krajobrazowy z punktu widzenia gminy
	3. W jaki sposób rada gminy może uczestniczyć w procedurze tworzenia audytu krajobrazowego?
	2. Jakie znaczenie dla gminy będzie miał audyt krajobrazowy?
	1. Czym jest audyt krajobrazowy?

	CZĘŚĆ II. PRZYKŁADOWE WYTYCZNE DO UCHWAŁY KRAJOBRAZOWEJ W ZAKRESIE REKLAM
	1. Reklama lokalnych firm i wydarzeń
	2. Szyldy
	3. Reklama w krajobrazie (nośniki wolnostojące)
	4. Reklama na budynkach

	ZAŁĄCZNIKI
	Załącznik nr 1.
	Komentarz dr. Tomasza Sowińskiego do opłaty reklamowej
	Załącznik nr 2.
	Opinia prawna z dnia 15 lutego 2016, sporządzona na zlecenie Instytutu Metropolitalnego, w przedmiocie określenia ewentualnych skutków odszkodowawczych jakie mogą wystąpić w przypadku uchwalenia przez jednostki samorządu terytorialnego tzw. uchwały krajob



