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AGATA LizAk*

Zakres przedmiotowy tzw. uchwaty krajobrazowej.
Uwagi na tle wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku

z 18 wrze$nia 2018 r., sygn. Il SA/Gd 328/18

Wprowadzenie

Mozliwo$¢ uchwalania przez rady gmin tzw. uchwat krajobrazowych na
podstawie art. 37a Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym' wprowadzona zostata w 2015 r. w wyniku
wejscia w zycie Ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu®. Zgod-
nie z dodanym woéwczas art. 37a ust. 1 u.p.z.p. uchwata ta okresla zasady
i warunki sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych
iurzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakoscio-
we oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane.
W art. 37a ust. 2 u.p.z.p. uwzgledniono zas specyfike szyldéw, wskazujac,
ze uchwala krajobrazowa moze ustala¢ zasady i warunki ich sytuowania,
gabaryty oraz liczbe szyldow, ktére moga by¢ umieszczone na danej
nieruchomosci przez podmiot prowadzacy na niej dziatalnos¢. Wska-
zano réwniez na mozliwos$¢ ustalenia catkowitego zakazu sytuowania
ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych, z wylacze-
niem szyldéw (art. 37a ust. 3 u.p.z.p.). Warto wspomnie¢, ze przyjecie
uchwaly krajobrazowej powinno by¢ poprzedzone licznymi konsultacjami
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! Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1945 ze zm., dalej ,u.p.z.p.".

2 Dz.U. 2015, poz. 774 ze zm., dalej ,u.k.”.
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przeprowadzanymina mocy art. 37b u.p.z.p. zaréwno z organami admini-
stracji publicznej, jak i innymi podmiotami, np. mieszkaricami. Co wiecej,
nieprzestrzeganie przepiséw tego typu uchwaty obwarowane zostato
sankcja w postaci kary pienieznej, o ktérej mowa w art. 37d u.p.z.p.

Mimo kilkuletniego okresu obowiazywania wyzej wymienionych
przepiséw na przyjecie uchwaty krajobrazowej zdecydowalo sie mniej niz
1% wszystkich gmin®, co dowodzi iluzorycznosci instrumentéw ochron-
nych w skali krajowej. Podejmowaniu decyzji w sprawie uchwat krajobra-
zowych nie sprzyja niejasnos¢ postanowien ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, a takze watpliwosci co do konstytucyjnosci
samych uchwat w zakresie, w jakim nie przewiduja one ochrony prawnej
(mechanizméw kompensacyjnych) dla podmiotéw, ktére w efekcie ich
wejscia w zycie traca prawo do umieszczania reklam na dotychczasowych
zasadach*. Problemem moze by¢ réwniez potencjalne ryzyko naruszenia
zasad konkurencji® czy niepewnos¢ co do samego prawa, pojawiajaca sie
wobec na razie bardzo wstepnych planéw uchwalenia nowego prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego®.

O trudnos$ciach w odpowiednim uksztattowaniu tresci uchwaty krajo-
brazowej $wiadcza dtugotrwale spory sadowe, jakie niejednokrotnie sa

3 Zob. https://jetline.pl/aktualnosci/OS-gmin—w—polsce-ma-uchwale—krajobrazowa-
-raport-na-dzien-28-lutego-2019-r, stan na 28 I1 2019 r. (dostep: 9 II 2020).

* Zob. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 6 VI 2019 1.,
sygn. Il OSK 166/18, LEX nr 2715853, dotyczace skierowania w tej sprawie pytania do
Trybunatu Konstytucyjnego. Jak podkreslit NSA w postanowieniu, ,watpliwosci konsty-
tucyjne budzi w niniejszej sprawie nie sama dopuszczalnos¢ ingerencji polegajacej na
odebraniu wynikajacego z uzyskanej zgody budowlanej prawa do korzystania z nie-
ruchomosci poprzez koniecznos¢ likwidacji tablic i urzadzen reklamowych, ktéra jest
uzasadniona dbaniem o dobro wspélne, tj. wspdlna przestrzen urbanistyczna, i wynika
przede wszystkim z art. 11 art. 5 Konstytucji RP oraz unormowan Europejskiej Konwencji
Krajobrazowej sporzadzonej we Florencji dnia 20 pazdziernika 2000 r. (Dz. U. z 2006 r.
Nr 14, poz. 98). Przedmiotem watpliwosci jest brak odpowiedniego mechanizmu kom-
pensacyjnego z tytutu pozbawienia prawa do korzystania z mienia oraz wyrzadzonej
tym samym szkody legalnej”.

5 Zob. https://www.prawo.pl/samorzad/reklamy-w-warszawie-zbada-uokik-pod-
-katem-stworzenia-monopolu,497734.html (dostep: 9 11 2020).

¢ Dnia 27 V 2019 r. do tzw. prekonsultacji przekazano projekt ustawy — Prawo pla-
nowania i zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z projektem uchwatly krajobra-
zowe mialyby zosta¢ zastapione przez gminne standardy urbanistyczne o szerszym
zakresie przedmiotowym (cho¢ w zakresie sytuowania obiektéw matej architektury,
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen powielono tres¢ obecnego
art. 37a ust. 1 u.p.z.p.). W zwiazku z projektem wciaz nie rozpoczeto oficjalnego procesu
legislacyjnego.



Z orzecznictwa 183

konsekwencja zaskarzania tego typu uchwal przez uprawnione podmio-
ty”. Kwestia prawidlowosci ustalenia zakresu przedmiotowego uchwaty
krajobrazowej byla rozwazana w wyroku Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego (WSA) w Gdansku z dnia 18 wrzesnia 2018 r., sygn. Il SA/Gd
328/188, ktdrego tezy stanowia podstawe dalszych analiz. Orzeczenie
to nalezy uznacd za o tyle ciekawe, ze dotyczy ono trzech konkretnych,
ajednoczesnie, jak sie wydaje, powszechnie wystepujacych problemoéw,
jakie moga pojawic sie w gminach w zwiazku z uchwatami krajobra-
zowymi. Po pierwsze, w wyroku przeanalizowano, czy uchwata krajo-
brazowa moze dotyczy¢ materialéw wyborczych lub referendalnych,
po drugie — rozwazono, w jaki sposéb uchwata ta moze ingerowac
w umieszczanie reklam i urzadzen reklamowych przy skrzyzowaniach,
przejazdach kolejowych, mostach, wiaduktach, estakadach oraz tune-
lach, po trzecie zas — przesadzono, czy istnieje mozliwos¢ naktadania
na adresatow uchwaty obowiazku utrzymania reklam w nalezytym
stanie. Co interesujace, w orzeczeniu odniesiono sie takze do kwestii
relacji postanowien u.p.z.p. i wydawanych na ich podstawie uchwat
krajobrazowych do innych aktéw prawnych. Nalezy doda¢, ze wyrok
ma charakter prawomocny.

1. Podstawowe informacje na temat przebiegu sprawy

Przed przejsciem do analizy probleméw poruszonych w wyroku warto
nakresli¢ istote stanu faktycznego. W dniu 22 lutego 2018 r. Rada Mia-
sta G. podjela uchwate w sprawie ustalenia zasad i warunkow sytuowa-
nia obiektéw matlej architektury, tablic reklamowych oraz ogrodzen, ich
gabarytéw, standardéw jakosciowych oraz rodzajow materialéw bu-
dowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, na terenie miasta G. Uchwata
ta stala sie przedmiotem rozstrzygniecia nadzorczego wojewody, ktéry
stwierdzil niewaznos¢ czesci jej postanowien. W pierwszej kolejnosci
wojewoda stwierdzil, ze Rada Miasta G. dzialata z naruszeniem art. 7

7 Przykladem moga by¢ spory wokdt uchwaly krajobrazowej przyjetej przez Lodz.
Zaskarzona przez Wojewode Lodzkiego w 2016 r., byta przedmiotem wyroku WSA w Lo-
dziz 11 VIII 2017 r., sygn. II SA/L.d 523/17, LEX nr 2353893, w ktérym stwierdzono jej
niewazno$¢. Wyrok ten ponad dwa lata pézniej uchylit NSA w wyroku z 15 X 2019 r.,
sygn. Il OSK 2880/17, LEX nr 2759132, przekazujac sprawe do ponownego rozpoznania
(ktére na dzien sporzadzania niniejszego tekstu, tj. 9 II 2020 r., jeszcze nie nastapito).

8 Wyrok WSA w Gdarisku z 18 XII 2018 r., sygn. Il SA/Gd 328/18, LEX nr 2556366.
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Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’ w zakresie, w jakim uchwala kraj-
obrazowa objeta reklamy wyborcze. Zdaniem wojewody kwestia ich sy-
tuowania wyczerpujaco uregulowana zostata w Ustawie z dnia 5 stycznia
2011 r. - Kodeks wyborczy'’, a wiec akcie wyzszej rangi anizeli uchwata
krajobrazowa, stanowiaca jedynie akt prawa miejscowego. Kolejno,
zanegowana zostala mozliwos¢ okreslenia odlegltosci reklam i urza-
dzen reklamowych od elementéw infrastruktury drogowej — réwniez
w tym przypadku uznano, za regulq lex superior derogat legi inferiori, ze
postanowienia uchwaly krajobrazowej bezprawnie ingeruja w kwestie
uregulowana w Ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych'’.
Ponadto uznano, ze poza delegacje ustawowa wykracza nalozenie na
adresatow uchwaly obowiazku utrzymywania urzadzen reklamowych,
obiektow matej architekturyi ogrodzen — zdaniem wojewody obowiazek
ten nie jest zwigzany ani z sytuowaniem wyzej wskazanych elementdw,
ani z wyznaczeniem ich standardow jakosciowych, a co wiecej — zostat
juz wyrazony w Ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane'.

Na rozstrzygniecie nadzorcze skarge wniosta Rada Miasta G., za-
rzucajac naruszenie art. 91 ust. 1 i 3 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym', wskazujac na wadliwos$¢ uzasadnienia roz-
strzygniecia, a takze art. 37a u.p.z.p. w zwiazku z odpowiednimi prze-
pisami kodeksu wyborczego, ustawy o drogach publicznych i prawa
budowlanego oraz art. 7 Konstytucji RP, poprzez btedne uznanie, ze
przyjmujac uchwate krajobrazowa w zanegowanym brzmieniu, Rada
Miasta G. przekroczyla delegacje ustawowa.

Z argumentacja strony zgodzil sie Sad, ktéry, uznawszy, ze zakwe-
stionowane przepisy uchwaly krajobrazowej nie stoja w sprzecznosci
z prawem, uchylil zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze. Przedmioto-
wy wyrok, jak réwniez tok rozumowania przedstawiony w jego uza-
sadnieniu co do zasady zastuguja na aprobate, aczkolwiek warto bar-
dziej szczegbétowo przyjrzec sie podniesionym przez sad argumentom,
odnoszac je do przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, a takze konfrontujac z dotychczasowym dorobkiem
orzeczniczym w zblizonych stanach faktycznych.

° Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 48
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".

10 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 684 ze zm., dalej ,k.w.".

! Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2068 ze zm., dalej ,u.d.p.”.

12 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1186 ze zm., dalej ,p.b.".

13 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 506 ze zm., dalej ,u.s.g.".
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2. Uchwata krajobrazowa a kwestia reklam wyborczych

W bedacej przedmiotem wyroku uchwale krajobrazowej Rada Miasta
G. sformutowata wilasna definicje reklamy wyborczej, uznajac, ze jest
nia ,material wyborczy, referendalny lub reklama kandydatéw do Rad
Jednostek Pomocniczych sytuowana na potrzeby kampanii wyborczych
(parlamentarnych, prezydenckich, do jednostek samorzadu teryto-
rialnego lub do Rad Jednostek Pomocniczych)”. W ocenie Sadu tak
ustalona definicja reklamy wyborczej miesci sie w zakresie pojecia
,reklama’, zdefiniowanego w art. 2 pkt 16a u.p.z.p. jako upowszech-
nianie w jakiejkolwiek wizualnej formie informacji promujacej osoby,
przedsiebiorstwa, towary, ustugi, przedsiewziecia lub ruchy spoteczne,
a przez to nie stanowi wykroczenia poza delegacje ustawowa. Od-
noszac sie do tego argumentu, w istocie wskazac¢ nalezy, ze w typo-
wym przypadku plakaty wyborcze maja na celu promocje konkretnych
0sob; brak jest zatem powoddw, by traktowac¢ je odmiennie od reklam
W rozumieniu u.p.z.p.

Wiecej watpliwosci moze nasunac sie w kontekscie pominietego
przez Sad faktu, ze sformulowana przez Rade Miasta G. definicja obej-
muje materialy wyborcze i referendalne, mogace przeciez dotyczy¢
kwestii szerszych anizeli agitacja za konkretnym kandydatem'. Do wy-
obrazenia jest bowiem sytuacja, gdy dany komitet wyborczy publikuje
materialy wylacznie informujace o terminie glosowania lub o liscie
kandydatéw, bez elementéw ich promogji. Specyficzne sa rowniez kam-
panie referendalne, ktérych przedmiot nie tylko zazwyczaj nie wiaze sie
z promocja osoby, ale w ktérych tez niejednokrotnie, przynajmniej pri-
ma facie, trudno moéwic¢ o promogji jakiegokolwiek przedsiewziecia czy
ruchu spotecznego (np. w przypadku referendum w sprawie odwotania
wodjta). Niemniej jednak w literaturze mozna znalez¢ postulaty mozliwie
szerokiej wyktadni pojecia przedsiewziecie, ktére miatoby by¢ rozumia-
ne jako kazde zamierzenie, zaréwno o charakterze komercyjnym, jak

" Mozna réwniez znalez¢ stanowiska, zgodnie z ktérymi materialy wyborcze, ze
wzgledu na definicje z art. 109 k.w., stanowiaca, ze ich istota jest przekaz informacji,
sa pojeciem calkowicie roztacznym od agitacji, polegajacej wedtug art. 105 k.w. na
publicznym naklanianiu i zachecaniu do glosowania w okreslony sposéb. Niemniej
podejscie takie uznaje sie za zbyt restrykcyjne, takze w orzecznictwie, zgodnie z ktérym
materialami wyborczymi sa plakaty, ulotki, billboardy, napisy, komunikaty, apele (wyrok
Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 6 XII 2012 r., sygn. I ACz 1253/12, LEX nr 1216305).
Zob. tez: B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2020.
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i niekomercyjnym'. Ponadto, na mocy przepiséw odrebnych, zaréwno
materialy wyborcze, jak i referendalne powinny zawiera¢ oznaczenie,
od kogo pochodza. W tym kontekscie mozna uznac¢, ze umieszczenie na
materiatach logo konkretnego komitetu/podmiotu jest automatycznie
promocja jego samego'®.

Jak zatem wida¢, istnieja takze nieprzytoczone wprost przez Sad argu-
menty, ze definicja reklamy wyborczej sformutowana w uchwale krajo-
brazowej miasta G. miesci sie w zakresie pojecia ,reklama” z art. 2 ust. 16a
u.p.z.p. Jak stusznie stwierdzit WSA w Gdansku, definicja materialéw
wyborczych, rozumianych jako kazdy pochodzacy od komitetu wybor-
czego upubliczniony i utrwalony przekaz informacji majacy zwiazek
z zarzadzonymi wyborami, nie wyklucza uznania ich jednoczesnie za re-
klame w rozumieniu u.p.z.p. W tym aspekcie rozstrzygniecie Sadu nalezy
zreszta uznac za spojne z innymi orzeczeniami sadow administracyjnych,
zgodnie z ktérymi material wyborczy w rozumieniu art. 109 k.w. moze
spelniac¢ ustawowe definicje sformulowane w innych aktach prawnych'.

W swojej argumentacji Sad stusznie uznal réwniez, ze problematyki
sytuowania materialéw wyborczych nie wyczerpuje art. 110 § 1 k.w.,
zgodnie z ktérym na $cianach budynkoéw, przystankach komunikacji pu-
blicznej, tablicach i stupach ogtoszeniowych, ogrodzeniach, latarniach,
urzadzeniach energetycznych, telekomunikacyjnych i innych mozna
umieszczac plakaty i hasta wyborcze wylacznie po uzyskaniu zgody wla-
Sciciela lub zarzadcy nieruchomosci, obiektu albo urzadzenia. Rozwijajac
te teze, nalezy zauwazy¢, ze celem wskazanego przepisu jest sformutowa-
nie obowiazku uzyskania zgody od konkretnych podmiotéw, a nie uregu-
lowanie zasad sytuowania materialéw pod wzgledem ich rozmieszczenia.

Wiecej watpliwosci moze budzi¢ art. 110 § 2 zd. 1 k.w., zgodnie
z ktérym przy ustawianiu wlasnych urzadzen ogtoszeniowych w celu

15 A.Fogel, G. Golen, A. Staniewska, Komentarz do art. 7 ustawy krajobrazowej, w: Usta-
wa krajobrazowa. Komentarz do przepisow wprowadzonych w zwiqzku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu, pod red. A. Fogel, Warszawa 2016.

¢ W odniesieniu do komitetu wyborczego nalezy zauwazy¢, ze nie ma on statusu oso-
by fizycznej, prawnej ani jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej.
Niemniej trzeba pamietac, ze komitety wyborcze nie funkcjonuja w prézni, a zatem ich
promocja moze by¢ in concreto tozsama chociazby z promocja partii politycznej (osoby
prawnej), przy ktdrej funkcjonuja. Zob. tez wyrok WSA w Gdansku z 12 IX 2018 r., sygn.
I SA/Gd 682/18, w ktérym uznano, ze samo logo czy nazwa firmy stanowia reklame,
albowiem niewatpliwie reklamuja konkretne przedsiebiorstwo.

17 Zob. wyrok NSA z 21 VII 2017 r., sygn. Il GSK 2937/15, LEX nr 2364671, w ktérym
uznano, ze material wyborczy moze by¢ jednoczesnie reklama w rozumieniu u.d.p.
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prowadzenia kampanii wyborczej nalezy stosowac¢ obowiazujace prze-
pisy porzadkowe. Powstaje w tym zakresie pytanie: skoro ustawodaw-
ca wprost odwotat sie wylacznie do przepiséw porzadkowych, to czy
mozna dodatkowo ustala¢ reguly dotyczace sytuowania materiatléw
wyborczych w aktach prawnych o innej specyfice, w tym — w uchwale
krajobrazowej. Wskazac¢ jednak nalezy, ze po pierwsze, art. 110 § 2
zd. 1 k.w. dotyczy ograniczonego zakresu materiatéw (tj. wylacznie
tych prezentowanych na wlasnych urzadzeniach og%oszeniowych), apo
drugie — przepisy porzadkowe regulowac¢ maja inna anizeli estetyka
przestrzeni publicznej materie'®. Na marginesie, art. 110 § 2 zd. 1 k.w.
mozna uznac za superfluum, gdyz przepisy porzadkowe zasadniczo
powinny by¢ stosowane niezaleznie od tego, czy nakazuje to ustawa —
maja samoistna moc powszechnie obowiazujaca, a wiec moga doty-
czy¢ sytuowania jakichkolwiek urzadzen, takze ,typowych” urzadzen
reklamowych niezwigzanych z kampania wyborcza. Sam obowiazek
stosowania przepiséw porzadkowych nie powinien zatem wykluczac
mozliwosci jednoczesnego stosowania innych regulacji.

Niemniej, analizujac omawiane regulacje w szerszym kontekscie,
widag, ze intencja ustawodawcy byto umozliwienie wladzom lokalnym
ustalanie szczegdtowych zasad sytuowania materialéw wyborczych.
Powyzsze dostrzegl takze sad, powotujac sie na art. 114 k.w., zgodnie
z ktérym wojt niezwlocznie po rozpoczeciu kampanii wyborczej zapewni
na obszarze gminy odpowiednia liczbe miejsc przeznaczonych na bez-
platne umieszczanie urzedowych obwieszczen wyborczych i plakatéw
wszystkich komitetéw wyborczych oraz poda wykaz tych miejsc do
publicznej wiadomosci w sposéb zwyczajowo przyjety oraz w Biulety-
nie Informacji Publicznej. Nalezy jednak podkresli¢, ze, chcac pozostac
konsekwentnym w twierdzeniu, iz regulacje kodeksu wyborczego sa
niezalezne od postanowien uchwat krajobrazowych, przepis ten mozna
powolywac jako argument jedynie pomocniczo. Na poparcie zastuguje
jednoczesnie systemowa i funkcjonalna argumentacja WSA w Gdansku,
zgodnie z ktora za objeciem zakresem uchwaly krajobrazowej reklam
wyborczych przemawia fakt, ze przepisy kodeksu wyborczego dotycza
zupelnie odrebnej materii, celem uchwat krajobrazowych jest zas ogra-
niczenie zagrozen dla estetyki przestrzeni publicznej, na ktéra reklamy
wyborcze — na réwni z innymi reklamami — moga wptywac negatywnie.

¥ Na mocy art. 40 ust. 3 u.s.g. rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe,
jezeli jest to niezbedne dla ochrony Zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.
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Zdaniem WSA w Gdansku za mozliwoscia uregulowania kwe-
stii reklam wyborczych w uchwale krajobrazowej przemawia tak-
ze art. 37c u.p.z.p., zgodnie z ktérym przepiséw dotyczacych reklam nie
stosuje sie do upowszechniania informacji wylacznie trwale upamiet-
niajacej osoby, instytucje lub wydarzenia badz informacji o charakterze
religijnym, zwiazanych z dziatalnoscia Kosciotéw lub innych zwiazkéw
wyznaniowych, jezeli tablica reklamowa czy urzadzenie reklamowe
sytuowane sa w granicach terenéw uzytkowanych jako miejsca kultu
i dzialalnosci religijnej oraz cmentarzy. Zrédet tego argumentu nale-
zy poszukiwac w zasadzie exceptiones non sunt extendae (mimo ze Sad
wprost sie na nia nie powotat). Uzupelniajaco do rozwazan Sadu warto
zauwazy¢, ze wskazany przepis daje podstawy do szerokiej wyktadni
definicji reklamy z art. 2 ust. 16a u.p.z.p., a scislej — pojecia ,promo-
wanie’, ktore, jak sie zdaje, moze by¢ rozumiane takze jako po prostu
rozpowszechnianie'. Przepis ten dotyczy materialéw o charakterze
raczej informacyjnym, przy czym wylacza je nie spod definicji samej
reklamy, co ze stosowania przepisow jej dotyczacych®. Potwierdza to
jedynie, Zze rowniez te materialy wyborcze i referendalne, w ktorych ele-
ment promocji rozumianej jako propagowanie niekoniecznie wystepuje,
moga zosta¢ uznane za reklamy w rozumieniu ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym.

3. Uchwata krajobrazowa a kwestia sytuowania reklam
przy elementach infrastruktury drogowe;j

Kolejnym dylematem, przed jakim stanal WSA w Gdansku w anali-
zowanej sprawie, byta kwestia relacji pomiedzy przepisami ustawy
o drogach publicznych okreslajacymi minimalne wymogi w zakresie
odlegtosci od zewnetrznej krawedzi jezdni obiektow budowlanych oraz
reklam niebedacych obiektami budowlanymi (w szczegélnosci mowa

19 Zob. Stownik jezyka polskiego, gdzie wyrazenie ,promowac” uznaje sie za tozsame
z ,czyni¢ co§ powszechnym, popularnym; upowszechnia¢, rozpowszechnia¢’, https://
sjp-pl/promowac (dostep: 9 11 2020).

2 Wedlug niektérych komentujacych wylaczenie to stanowi nieporozumienie wtasnie
ze wzgledu na brak elementéw promujacych na wskazanych w nim kategoriach ,re-
klam”. Zob. A. Pluciniska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 37¢ ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Komentarz aktualizowany, pod red. A. Plucinskiej-Filipowicz, M. Wierzbowskiego,
Warszawa 2019.
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o postanowieniach art. 43 ust. 1 u.d.p.) a przepisami uchwaty krajo-
brazowej. Przypomnie¢ nalezy, ze w uchwale bedacej przedmiotem
orzeczenia ustalono zakaz sytuowania okreslonych reklam w odlegtosci
mniejszej niz 50 m od skrzyzowan, przejazdéw kolejowych, mostéw,
wiaduktéw, estakad i tuneli, dopuszczajac ich usytuowanie w odlegtosci
do 14 m od krawedzi jezdni. Wedlug wojewody skarzacego to postano-
wienie uchwata krajobrazowa nie powinna ingerowac¢ w ustalone juz
na poziomie ustawowym zasady sytuowania reklam przy drogach. Sad
uznal natomiast, ze ,[o]czywistym jest, iz adresaci obu wskazanych re-
gulacji winni przestrzega¢ zawartych w nich norm. Przy czym zakladane
skutki takich zachowan sa odmienne. Dla uchwaty krajobrazowej jest
to ochrona krajobrazu, dla ustawy o drogach publicznych zapewnienie
bezpieczenstwa ruchu drogowego”. Za przesadzajace uznano zatem
ratio legis obu aktéw prawnych.

Z powyzsza argumentacja nalezy sie zgodzi¢. W istocie, nawet gdyby
zdarzylo sie, ze wymogi ustalone w uchwale krajobrazowej sa mniej
restrykcyjne anizeli wymogi z u.d.p., nie znosi to samo w sobie mocy
obowiazujacej przepisu ustawowego?!. Zwrdcic nalezy rowniez uwage
na to, ze w praktyce odmienne przepisy uchwaly i ustawy o drogach
publicznych nie powinny by¢ ze soba w kolizji — w u.d.p. zawarto bo-
wiem odleglosci minimalne, a zatem jak najbardziej dopuszczalne jest
ich przekroczenie. Nie zmienia to faktu, ze w uchwale krajobrazowej
ingeruje sie w uprawnienia jednostek, ktére juz raz ograniczono w prze-
pisach u.d.p. — to moze rodzi¢ pytanie o zgodnos¢ z zasada propor-
cjonalnosci, wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?2. Nalezy jednak
wskazad, ze problem, z jakim docelowo maja sie upora¢ przepisy uchwat
krajobrazowych, w duzej mierze dotyczy reklam usytuowanych nie-
opodal infrastruktury drogowej, gdyz to wlasnie wzdluz jej elementéow
najczesciej umieszczane sa roznorakie materialy promocyjne. Uznanie,

21 W praktyce sytuacja taka nie powinna by¢ jednak powszechna. Nalezy zazna-
czy¢, ze uchwala krajobrazowa bedaca przedmiotem orzeczenia obowiazuje na terenie
gminy miejskiej, bedacej — jak mozna przypuszcza¢ — w dominujacej mierze obszarem
zabudowanym wedlug przepiséw u.d.p., przez ktdéry przebiegaja przede wszystkim
drogi inne anizeli autostrada czy droga ekspresowa. Dla drég ogdlnodostepnych — czy
to wojewddzkich, czy krajowych, czy gminnych — minimalne odleglosci dla obiektéw
budowlanych i reklam od krawedzi jezdni wahaja sie¢ w przedziale 6—8 m (zgodnie
z art. 43 ust. 1 u.d.p.), a zatem mniejszym anizeli okreslony w uchwale krajobrazowej.

2 Na temat potrzeby uwzgledniania tego przepisu przy sporzadzaniu uchwat krajo-
brazowych zob. T. Bakowski, Zakres swobody i wtadztwa planistycznego gminy w ksztatto-
waniu tresci uchwaty krajobrazowej, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, nr 2, s. 67.
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ze kwestia ta zostata wyczerpujaco uregulowana w ustawie o drogach
publicznych, czynitoby bezprzedmiotowym przyznanie radom gmin
uprawnienia do okreslania warunkéw sytuowania tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych, co z kolei w swietle brzmienia art. 37a ust. 1
u.p.z.p. jest nie do pogodzenia z racjonalnoscia ustawodawcy.

Jednoczesnie nalezy stwierdzi¢, ze stanowisko WSA w Gdansku
mozna uznac za reprezentatywne dla linii orzeczniczej, zgodnie z kt6ra
okreslenie wiekszych odlegtosci poszczegdlnych obiektow od krawedzi
jezdni anizeli normowane ustawowo nalezy do wladztwa gminy. Jak
uznal NSA w wyroku z dnia 27 wrze$nia 2017 r.> w kontekscie postano-
wien miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®, w swietle
art. 43 ust. 1 u.d.p. sprzecznos¢ planu z wyzej przytoczonym przepisem
zachodzitaby wylacznie wtedy, gdyby plan ten ustalal mniejsza odle-
glos¢, niz zostala przewidziana w ustawie, lub gdyby przepis ustawy
ustalat bezwzglednie jedna obowiazujaca odleglos¢ w sposéb sztywny.
Dalej uznano, ze przepisy aktéw prawa miejscowego (a zatem réwniez
uchwat krajobrazowych) nalezy uznacé za lex specialis wobec przepiséw
ustawowych, przy czym reguta kolizyjna, zgodnie z ktéra norma wyzsza
(ustawowa) uchylataby nizsza (prawo miejscowe) mogtaby zosta¢ za-
stosowana w procesie stosowania przedmiotowych przepiséw jedynie
w razie ustalenia sprzecznosci miedzy zapisami planu®.

4. Uchwata krajobrazowa a ustalenie obowiazku utrzymania
obiektow matej architektury, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen

Istota trzeciego problemu, o ktérym mowa w omawianym orzecze-
niu, jest potrzeba rozstrzygniecia, czy za pomoca uchwat krajobrazo-
wych mozna ingerowac wylacznie w cechy i umiejscowienie obiektéw

2 Wyrok NSA z 27 IX 2017 r., sygn. Il OSK 156/16, LEX nr 2379250.

2 Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze przed wejsciem w zycie przepiséw doty-
czacych uchwaly krajobrazowej, na mocy éwczesnego art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p., zasady
i warunki sytuowania obiektéw matej architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe oraz rodzaje materialéw budowlanych,
z jakich moga by¢ wykonane, regulowane mogty by¢ w miejscowych planach zagospo-
darowania przestrzennego.

» Stanowisko, zgodnie z ktérym okreslanie wiekszych odleglosci anizeli wynika-
jace z u.d.p. nalezy do wtadztwa gminy, wyrazono takze w prawomocnych wyrokach
WSA w Poznaniu z 2112017 r., sygn. IV SA/Po0 930/16, LEX nr 2230001, oraz WSA w Go-
rzowie Wielkopolskim z 28 12015 r., sygn. II SA/Go 895/14, LEX nr 1643873.
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matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen na moment ich umieszczania w przestrzeni publicznej, czy
tez uchwaly te moga zawiera¢ réwniez wymogi, ktérych spetnienie ze
swej istoty rozciagniete jest w czasie. Spér w tym zakresie dotyczyt
konkretnie dopuszczalnosci ustalenia przez Rade Miasta G. warunku
utrzymywania obiektéw malej architektury, tablic reklamowych i urza-
dzen reklamowych oraz ogrodzen. Wojewoda uznal, ze stanowi to
przekroczenie kompetencji wskazanych w art. 37a u.p.z.p., a ponadto
jest niecelowe ze wzgledu na to, iz problem utrzymywania urzadzen
reklamowych, obiektéw matej architektury i ogrodzen jest materia in-
nego aktu prawnego, jakim jest ustawa Prawo budowlane.

Z argumentami tymi nie zgodzil sie jednak Sad. W pierwszej kolej-
nosci w wyroku uznano, ze pojecie utrzymywania mozna zawrze¢ w za-
kresie pojecia ,sytuowanie’, ktére Sad rozumie jako istnienie obiektéw
w okreslonym krajobrazie w czasie. Podejscie to moze jednak budzi¢
kontrowersje, gdyz jezykowo wyrazenie to tozsame jest z umiejsca-
wianiem, lokowaniem, umieszczaniem lub rozmieszczaniem czegos?®,
co jest czynnoscia zasadniczo jednorazowa, a ponadto wiaze sie wy-
tacznie z miejscem, w ktérym dany przedmiot ma funkcjonowacé (a nie
z cechami tego przedmiotu jako takiego).

W dalszej czesci orzeczenia odniesiono sie z kolei do jakosci mate-
rialéw, ktérych rodzaj wskazano w art. 37a ust. 1 u.p.z.p. expressis verbis
jako okoliczno$¢ mozliwa do ujecia w uchwale krajobrazowej. Sad
zauwaza w tym zakresie, ze na ich jakos¢ wplywa erozja postepujaca
w czasie, majac wplyw na estetyke krajobrazu. Stanowisko to réwniez
mozna uznac za kontrowersyjne, dostrzegajac w nim pewna sprzecz-
nos¢ z regutami zyciowego doswiadczenia — nie ma bowiem materiatow,
ktére zagwarantowalyby brak zniszczen, a tym samym niemozliwe jest
okreslenie ich rodzaju w taki sposéb, by zapewnialy, ze dany obiekt
bedzie ,dobrze utrzymany” przez caly czas jego istnienia. Ponadto, co
wynika z analizy art. 37a ust. 1 u.p.z.p. pod katem jezykowym, spelnienie
wymogu co do rodzaju zastosowanych materialéw takze ma miejsce
w chwili umiejscowienia danego obiektu. Skupiajac sie natomiast na
tym, czy utrzymanie moze by¢ wyrazem spelnienia przeslanki co do
standardéw jakosciowych (co jednak wedtug art. 37a u.p.z.p. jest od-
rebna kwestia regulowana w uchwatach anizeli rodzaj materiatéw, do
ktorego nawiazat Sad), nalezy podkresli¢, ze w doktrynie definiowane sa

% Stownik wspélczesnego jezyka polskiego, t. 2, pod red. B. Dunaja, Warszawa 1998, s. 374.
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one podobnie, jak uczynil to wojewoda w rozstrzygnieciu nadzorczym,
tj. jako zespodt cech danego obiektu?. Wbrew podejsciu organu (czego
z kolei Sad wystarczajaco nie zaakcentowat) wydaje sie jednak, ze za-
réwno jezykowo, jak i funkcjonalnie wlasnie w mozliwosci ustalenia
standardéw jakosciowych mozna by sie dopatrywac podstaw do wpro-
wadzenia w uchwale krajobrazowej przepiséw okreslajacych obowia-
zek dbania o obiekt matej architektury, tablice reklamowa, urzadzenie
reklamowe czy ogrodzenie w dluzszym przedziale czasowym - o ile
bowiem samo umiejscowienie, rodzaj materialéw czy gabaryty pozo-
staja stale przez caly czas eksponowania obiektu, tablicy, urzadzenia
czy ogrodzenia, o tyle cechy stanowia kategorie, ktéra mozna utracic¢
z uplywem czasu. Nalezy dodag, ze jest to jednoczesnie zgodne z ratio
legis art. 37a u.p.z.p., a takze postanowien samej uchwaty krajobrazowej.
Biorac pod uwage mozliwos¢ diugiego eksponowania reklam czy posa-
dowienia w danym miejscu obiektéw matej architektury, w przypadku
braku mozliwosci ingerencji ,na przysztos¢” mozliwe bytoby osiagniecie
jedynie doraznych, a nie dlugofalowych skutkéw.

Watpliwosci pozostaja natomiast, jesli wzia¢ pod uwage argument
a coherentia i tre$¢ art. 37d ust. 1 u.p.z.p., zawierajacego norme sankcjo-
nujaca wzgledem przepiséw uchwaly krajobrazowej — wedlug tej regu-
lacji kare pieniezna wymierza sie za umieszczenie tablicy reklamowej
lub urzadzenia reklamowego niezgodnego z przepisami uchwaly. Brak
bytoby zatem podstaw do sankcjonowania zachowania polegajacego
na braku wlasciwego utrzymywania wspomnianych obiektéw, tablic,
urzadzen lub ogrodzen, ktére ma miejsce juz po umieszczeniu. Cho¢
nie wydaje sie, by byt to wystarczajacy argument do kwestionowania
postanowien uchwaly krajobrazowej, dowodzi on istnienia pewnej
luki w prawie, przez ktéra wprowadzone regulacje co do utrzymania
infrastruktury stanowia przepisy martwe.

W pelni za$ nalezy podzieli¢ stanowisko Sadu, ze do niemoznosci ure-
gulowania w uchwale krajobrazowej kwestii utrzymania obiektéw malej
architektury, tablic reklamowych, urzadzen reklamowych czy ogrodzen
nie prowadza postanowienia art. 66 ust. 1 pkt 4 p.b., wedlug ktérego
w przypadku stwierdzenia, iz obiekt budowlany powoduje swoim wy-
gladem oszpecenie otoczenia, wlasciwy organ (ktc’)rym zgodnie z art. 83
ust. 1 p.b. jest powiatowy inspektor nadzoru budowlanego) nakazuje,
w drodze decyzji, usuniecie stwierdzonych nieprawidtowosci, okreslajac

% A. Fogel, op. cit.
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termin wykonania takiego obowiazku. Argumentacja WSA w Gdanisku
wydaje sie jednak w tym zakresie nieco lakoniczna. Co wiecej, nie
do konca trafnie Sad powotlal sie na fragmenty uzasadnienia projektu
ustawy wprowadzajacej przepisy o uchwale krajobrazowej*®, dotyczace
niklej skutecznosci art. 66 ust. 1 pkt 4 p.b. Nalezy bowiem wskaza¢, ze
za pomoca przepiséw u.k. znowelizowano takze przepisy innych ani-
zeli ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym aktéw
prawnych, a przytoczony przez WSA fragment nie zostal w uzasadnieniu
umieszczony w kontekscie wdrozenia przepiséw o uchwale krajobrazo-
wej, ale w kontekscie zmian przepiséw dotyczacych wprost oszpecania,
o ktérym mowa w art. 66 ust. 1 pkt 4 p.b. (m.in. w zakresie ustanowienia
mozliwosci naktadania wielokrotnej grzywny)®.

Uzasadnienie wyroku w tym zakresie mozna by natomiast rozwi-
nac poprzez podkreslenie, ze — na co stusznie zwracata uwage strona
w skardze — tablica reklamowa czy urzadzenie reklamowe, aby mogty
by¢ uznane za obiekt budowlany, musza by¢ trwale zwigzane z grun-
tem. Tym samym zakres przepiséw prawa budowlanego oraz uchwaty
krajobrazowej moze by¢ zupelnie roztaczny, co juz samo w sobie do-
wodzi, ze regulacje p.b. nie s3 wyczerpujace. Ponadto nalezy zwré-
ci¢ uwage, ze utrzymanie obiektéw matej architektury, tablic rekla-
mowych, urzadzen reklamowych czy ogrodzen ma chroni¢ nie tylko
przed oszpeceniem krajobrazu, ktére jest uznawane za skutek zanie-
dban o charakterze skrajnym®, ale tez przed mniej drastycznymi, ale
rowniez negatywnymi dla krajobrazu zmianami. Co wiecej, zaréwno
w doktrynie, jak i w orzecznictwie zauwaza sie, ze pojecie oszpecenia
kazdorazowo nalezy interpretowa¢ w kontekscie otoczenia — innymi
stowy, jezeli dany obiekt umiejscowiony jest wsréd innych zaniedba-
nych obiektéw, uwaza sie, ze do oszpecenia nie dochodzi*. Trudno

% Uzasadnienie do przedstawionego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu z dnia 28 VI 2013 r., http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/
EOEC31AF25E44523C1257BA4002A90F4/%24File/1525.pdf (dostep: 9 11 2020).

2 W tym zakresie znowelizowano art. 121 § 4 Ustawy z dnia 17 VI 1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji, zgodnie z ktérym jezeli egzekucja dotyczy
spelnienia przez zobowiazanego obowiazku wynikajacego z przepiséw prawa budow-
lanego, grzywna w celu przymuszenia jest jednorazowa, chyba ze dotyczy obowiazku
utrzymania obiektu budowlanego w stanie nieoszpecajacym otoczenia.

% Wyrok NSA — Osrodek Zamiejscowy w Szczecinie z 19 XI 2003 r., sygn. SA/Sz
2255/01.

3 Zob. J. Murzydto, Prawo budowlane a budynki oszpecajqgce otoczenie, ,Panistwo i Prawo”
2007, z. 4, 5. 95-99. W artykule tym autor powoluje nastepujacy przyklad: ,Kamienica
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zas uznac, by w zakresie ochrony krajobrazu mechanizm taki uznac za
wystarczajacy — uniemozliwialby on bowiem ingerencje, w sytuacji gdy
naruszona jest estetyka wszystkich elementéw krajobrazu.

Podsumowanie

Stanowisko WSA w Gdansku wyrazone w wyroku z 18 wrzesnia 2018 r.,
sygn. Il SA/Gd 328/18, nalezy uznac¢ za stuszne, cho¢ nie zawsze ar-
gumentacja za danym podejsciem zostala przez sad przeprowadzona
w sposob w pelni przekonujacy i wyczerpujacy.

Podsumowujac najwazniejsze aspekty omawianego wyroku, nale-
zy zauwazy¢, po pierwsze, ze brak jest wystarczajacych podstaw, by
z zakresu przedmiotowego uchwal krajobrazowych wylaczy¢ materia-
ty publikowane w ramach kampanii wyborczych lub referendalnych.
Wrecz przeciwnie — jak slusznie uznatl sad, uregulowanie kwestii ich
sytuowania, gabarytéw, standardéw jakosciowych czy tez rodzaju ma-
teriatow, z jakich maja by¢ wykonane, znajduje uzasadnienie jezykowe
w przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
a takze systemowe w zestawieniu z przepisami kodeksu wyborczego
oraz funkcjonalne przy uwzglednieniu specyfiki tego typu reklam oraz
ratio legis uchwat krajobrazowych.

Po drugie, na aprobate zasluguje stanowisko, zgodnie z ktérym
wladztwo gmin w zakresie ksztaltowania postanowien uchwat krajo-
brazowych obejmuje kwestie ustalania minimalnej odlegtosci tablic
czy urzadzen reklamowych od elementéw infrastruktury drogowej,
nie powodujac sprzecznosci z przepisami u.d.p. Podejscie Sadu w tej
materii, oparte gtéwnie na argumentacji funkcjonalnej, nalezy uznac za
prawidlowe, a jednoczesnie zgodne z ugruntowana liniaq orzecznicza
w podobnych sprawach.

Wreszcie, po trzecie, zgodzi¢ sie nalezy z Sadem, ze uchwata kraj-
obrazowa nie musi sie ogranicza¢ do regulowania warunkdéw, jakie
maja spetnia¢ obiekty malej architektury, tablice czy urzadzenia re-
klamowe na moment ich sytuowania, a moze dotyczy¢ takze i stanu

z opadajacym tynkiem i zluszczajaca sie farba bedzie spelniata powyzsza przestanke
[art. 66 ust. 1 pkt 3 ustawy z 1994 r. — Prawo budowlane], o ile pozostate kamienice, sasia-
dujace z nia, beda zadbane, estetyczne. Odmienna sytuacja zaistnieje, jesli znajdowac sie
ona bedzie w sasiedztwie innych, zniszczonych kamienic. Ocena konkretnego budynku
uzalezniona bytaby wiec od stanu innych budynkdéw znajdujacych sie w jego otoczeniu”.
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w poézniejszym czasie. Cho¢ argumentacja Sadu w tym zakresie nie
zawsze jest wystarczajaca i trafna, sama istota problemu wydaje sie
prawidtowo rozstrzygnieta. Cho¢ znéw przesadzajace w tym zakresie
sa, jak sie zdaje, argumenty natury funkcjonalnej, nie jest niemozliwe
znalezienie oparcia dla nich réwniez w wykladni jezykowej czy syste-
mowej.

Na koniec warto podkresli¢, ze cho¢ omawiane orzeczenie zapadlo
w konkretnej sprawie i dotyczylo postanowien konkretnej uchwaty,
przedstawione w nim tezy moga mie¢ znaczenie dla szerszego grona
podmiotow. Problemy, do jakich odniesiono sie¢ w wyroku, nie sa bo-
wiem niszowe i z duza doza prawdopodobienistwa mozna stwierdzic,
ze dotycza krajobrazu w kazdej z gmin, ktéra zdecydowala sie badz
zamierza w przysztosci zdecydowac sie na przyjecie uchwaty, o ktérej
mowa w art. 37a u.p.z.p. Pozytywne rozstrzygniecie (zgodne z inten-
cja gminy, a takze ratio legis u.p.z.p. oraz samej uchwaty) rodzi zatem
nadzieje na efektywniejsza ochrone krajobrazu.

THE MATERIAL SCOPE OF THE “LANDSCAPE RESOLUTION".
COMMENTS ON THE JUDGMENT OF THE PROVINCIAL
ADMINISTRATIVE COURT IN GDANSK OF 18 SEPTEMBER 20138,
REF. Il SA/GD 328/18

Summary

The text concerns an analysis of theses and justification for the judgment of Prov-
ince Administrative Court in Gdarisk dated 18 September 2018 (case no. Il SA/Gd
328/18). Although the judgment is based on particular factual state of affairs, its
conclusions seem to be connected with common problems in the area of so-called
‘landscape acts’ adopted at the municipal level.

Firstly, the judgment states that landscape acts may refer to campaign materials
presented in connection with elections or referendum. In the commentary, this
approach is approved, although the reasoning is developed via a detailed interpre-
tation of the spatial management and planning act and electoral code. Later in the
judgment it is claimed that landscape acts may cover rules of locating advertisements
nearby elements of the road infrastructure. Moreover, this standpoint is shared in
the gloss, detailed relations between landscape act and act on public roads as well
as judgments in similar cases have been additionally presented.

The last issue raised in the judgment was the problem of the legal grounds of im-
posing an obligation to maintain small architecture objects, advertisement boards /
units and fences in the proper condition. As the court claimed, this is possible,
because maintenance of the object is the element of its location, and this is also
connected with the obligation to use high-quality materials. Moreover, it is stated
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that the problem of maintaining these objects has not been fully regulated in build-
ing law. This approach is accepted in the gloss, although attention is drawn to some
inconsistencies in the justification, as well as to the possibility of raising other, more
accurate arguments by the court.

Keywords: landscape act — protection of landscape — advertisement — advertisement
board — advertisement unit
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