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Odszkodowanie za szkode planistyczna
zwiazana z wejsciem w zycie uchwaly
krajobrazowej

Compensation for planning damage arising from the
enforcement of a landscape resolution

Abstract. The landscape resolution was introduced into the Polish legal order
in order to effectively combat advertising chaos. However, due to inappropriate
balancing out of public and private interest at the regulations preparation stage,
from the very beginning of its existence the introduced tool is burdened with
a defect that does not allow its effective use by municipal governments. This is
because the legislator did not provide for a compensatory mechanism for damag-
es resulting from the enforcement of the landscape resolution. In the assessment
of the Constitutional Tribunal, this was a legislative omission which infringes
upon constitutional standards for the protection of individual rights. Although
preparations of an amendment to the provisions on landscape resolutions were
initiated, which would allow compliance with constitutional requirements to be
restored, the proposed changes do not adequately reflect the conclusions of the
Constitutional Tribunal’s ruling nor the realities of the advertising market. The
drafters have too directly adopted solutions based on existing mechanisms for
compensating planning-related damages, without sufficiently considering the
specific nature of the advertising resolution.

The aim of this article is to present the issue of the mechanism for compen-
sating the planning damage associated with the entry into force of a landscape
resolution. First, it will outline the characteristics of landscape resolutions and the
constitutional concerns regarding provisions that impose obligations on owners
of advertising media forcing them to adapt them to new rules and conditions
for their placement. It will then proceed to discuss the aforementioned draft
amendments. Although its final form is currently unknown, an analysis of the
draft’s assumptions will serve as the basis for presenting de lege ferenda postulates,
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the inclusion of which would allow the statutory regulation to be adjusted to
constitutional standards.

Keywords: landscape resolution — planning damage — liability for planning
damage

Wprowadzenie

Uchwata w sprawie zasad i warunkéw sytuowania obiektéw malej ar-
chitektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen,
ich gabarytow, standardéw jakosciowych oraz rodzajow materiatéw
budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, nazywana réwniez ,uchwa-
ta krajobrazowa” lub ,uchwala reklamowa’, zostala wprowadzona do
polskiego porzadku prawnego w celu efektywnego zwalczania chaosu
reklamowego. Wyposazenie gmin w kompetencje do jej podjecia mia-
fo zaréwno pozwoli¢ na przywrdcenie tadu przestrzennego poprzez
zlikwidowanie juz istniejacego nadmiaru nosnikéw reklamowych, jak
i zapobiec dalszej degradacji waloréw krajobrazowych przestrzeni pu-
blicznej w przysztosci.

Niedostateczne wywazenie interesu publicznego i interesu prywat-
nego juz na etapie projektowania ustawowej regulacji spowodowato
jednak, ze wprowadzony instrument od samego poczatku swojego
istnienia obarczony jest wada, ktéra nie pozwala na jego skuteczne
wykorzystywanie przez samorzady gminne. Ustawodawca nie przewi-
dzial bowiem mechanizmu kompensujacego szkody wynikajace z wej-
$cia w zycie uchwaly reklamowej. Tym samym kazdorazowe podjecie
przez gmine proby zwalczania obecnego juz chaosu reklamowego
skutkowatoby naruszeniem konstytucyjnych standardéw ochrony praw
i wolnosci jednostki. Problem ten zostal dostrzezony przez Trybunat
Konstytucyjny (TK), ktéry orzekt, iz nakaz okreslenia w uchwale kra-
jobrazowej warunkow i terminu dostosowania istniejacych w dniu jej
wejscia w zycie, wzniesionych na podstawie zgody budowlanej, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazéw okreslonych w tej
uchwale, bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu dochodzenia
odszkodowania przez podmioty, ktére sa zobowiazane do ich usuniecia,
pozostaje niezgodny z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej'.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".
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Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie problematyki me-
chanizmu kompensujacego szkode planistyczna zwiazana z wejsciem
w zycie uchwaty krajobrazowej. Podkredli¢ nalezy, ze obowiazujace
przepisy nadal nie przewiduja mechanizmu odszkodowawczego w tym
zakresie, jednak skutkiem orzeczenia TK jest koniecznos¢ wprowa-
dzenia regulacji ustawowej, ktéra przyznawataby jednostce prawo do
odszkodowania oraz okreslataby adekwatny tryb i procedure jego do-
chodzenia. W pierwszej kolejnosci pokrdtce przedstawiona zostanie
charakterystyka uchwat krajobrazowych oraz okolicznosci wdrozenia
tego instrumentu planistycznego. Nastepnie poruszony bedzie problem
konstytucyjnosci norm naktadajacych na wtascicieli no$nikow rekla-
mowych obowiazek dostosowawczy, ze szczegdInym uwzglednieniem
rozstrzygniecia TK w tym przedmiocie. W dalszej czedci artykutu omo-
wiony zostanie projekt nowelizacji, ktérej przyjecie ma wprowadzi¢ do
ustawy planistycznej mechanizm odszkodowawczy za legalne szkody
powstale wskutek podjecia uchwaly reklamowej. Chociaz planowana
zmiana jest dopiero na etapie projektowym i nieznany jest jej ostateczny
ksztalt, analiza zalozen projektu stanowi¢ bedzie baze dla wskazania
postulatow de lege ferenda, ktérych uwzglednienie pozwoliloby na do-
stosowanie ustawowej regulacji do konstytucyjnych standardow.

1. Uchwaty krajobrazowe

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiaz-
ku ze wzmacnianiem narzedzi ochrony krajobrazu?, powszechnie
znana jako ,ustawa krajobrazowa’, do polskiego porzadku prawne-
go wprowadzono nowy akt planowania przestrzennego, tj. uchwate
w sprawie zasad i warunkdw sytuowania obiektéw matej architektury,
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gaba-
rytéw, standardéw jakosciowych oraz rodzajéw materiatéw budow-
lanych, z jakich moga by¢ wykonane. W jezyku prawniczym przyjeto
sie nazywanie jej ,uchwala krajobrazowa” lub ,uchwala reklamowaq".
Przepisy regulujace wskazang materie umieszczono w art. 37a-37e
Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym?®. Wprowadzenie tego instrumentu miato zapewni¢
gminom skuteczne narzedzie do zwalczania chaosu reklamowego.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 774 ze zm., dalej ,ustawa krajobrazowa”.
3 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1130 ze zm., dalej ,u.p.z.p.” lub ,ustawa planistyczna”.
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Nadmiar nosnikéw reklamowych* w przestrzeni publicznej stanowi
problem w wielu polskich miastach. Znaczna swoboda w zakresie
mozliwosci ich sytuowania wywoluje istotnie negatywny wptyw na
walory estetyczne przestrzeni miejskiej oraz na wartos¢ krajobrazowa
danego obszaru. Uchwaly reklamowe w zamysle prawodawcy miaty
umozliwi¢ wprowadzanie na poziomie lokalnym spéjnych zasad doty-
czacych umieszczania tablic i urzadzen reklamowych, obiektéw malej
architektury oraz ogrodzen. Przed wejsciem w zycie ustawy krajobra-
zowej w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
zawarty byl przepis art. 15 ust. 3 pkt 9, na mocy ktérego rady gmin
mogly, w zaleznosci od potrzeb, okresli¢ zasady i warunki sytuowa-
nia obiektéw matej architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe oraz rodzaje materiatléw
budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego. Na obszarach nieobjetych miej-
scowymi planami zagospodarowania przestrzennego lub innymi for-
mami ochrony krajobrazu sytuowanie tablic i urzadzen reklamowych
odbywato sie w sposéb dowolny, pod warunkiem ze zachowana byla
zgodnos¢ z przepisami budowlanymi w zakresie zgloszen i pozwolen
na budowe. Stosunkowo niski stopien pokrycia powierzchni kraju
miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego oraz fakul-
tatywnos¢® okreslenia w nich zasad sytuowania nosnikéw reklamo-
wych powodowaly, Ze 6wczesne rozwiazanie nie byto wystarczajace®.
Wejscie w zycie ustawy krajobrazowej spowodowato uchylenie art. 15
ust. 3 pkt 9 u.p.z.p. Tym samym odebrano radzie gminy uprawnienie

* Chociaz ustawodaweca nie postuguje sie pojeciem ,nosnik reklamowy”, w doktrynie
postuluje sie zastapienie tym okresleniem pojec¢ ,tablica reklamowa” i ,urzadzenie rekla-
mowe”. Zob. K. Olzacki, Art. 37a, w: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
pod red. J.H. Szlachetko, K. Szlachetko, Warszawa 2024, s. 366, LEX/el. W dalszej czesci
artykulu wskazane pojecia beda stosowane zamiennie.

> Podjecie uchwaly reklamowej réwniez nie jest obligatoryjne, jednak z uwagi na
mniejszy stopien skomplikowania procedury uchwalania i nizsze koszty ich przygoto-
wania mozna zaklada¢, ze rady gmin chetniej siegna po takie narzedzie. Szerzej na ten
temat zob. A. Natecz, Estetyka przestrzeni publicznej w samorzqdzie terytorialnym, ,Samorzad
Terytorialny” 2015, nr 11, s. 8-9.

¢ W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na wyniki kontroli przeprowadzonej przez
Najwyzsza Izbe Kontroli w zakresie zarzadzania reklama w przestrzeni publicznej; sze-
rzej zidentyfikowano i opisano w nich przeszkody dla skutecznego zwalczania problemu
chaosu reklamowego, ktére pozostaja aktualne nawet pomimo wprowadzenia regulacji
o uchwalach reklamowych. Informacja o wynikach kontroli dostepna jest pod linkiem
https://www.nik.gov.pl/plik/id,29393,vp,32240.pdf (dostep: 21 VI 2025).
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do normowania tej materii w planie miejscowym i pozostawiono moz-
liwos¢ jej uregulowania w uchwale krajobrazowej’.

Zakres przedmiotowy uchwat reklamowych wyznacza art. 37a u.p.z.p.
Zasadniczym celem uchwatly krajobrazowej jest okreslenie zasad i wa-
runkéw sytuowania obiektéw malej architektury, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardéw
jakosciowych oraz rodzajow materiatéw budowlanych, z jakich moga
by¢ wykonane. Nadto w uchwale w odniesieniu do szyldéw okre$la sie
zasady i warunki ich sytuowania, gabaryty oraz liczbe szyldéw, ktére
moga by¢ umieszczone na danej nieruchomosci przez podmiot pro-
wadzacy na niej dzialalnos¢. Najdalej idacym ograniczeniem, jakie
moze wprowadzi¢ uchwala krajobrazowa, jest mozliwos$¢ ustanowienia
zakazu sytuowania ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen re-
klamowych, z wylaczeniem szyldéw. Uchwala moze takze wskazywa¢
rodzaje obiektéw matej architektury, ktére nie wymagaja dostosowania
do zakazoéw, zasad lub warunkéw okreslonych w uchwale, jak réwniez
wskazywacd obszary oraz rodzaje ogrodzen, dla ktérych nastepuje zwol-
nienie z obowiazku dostosowania ogrodzen istniejacych w dniu jej wej-
$cia w zycie do zakazdéw, zasad lub warunkéw okreslonych w uchwale.
Takiego odstapienia nie przewidziano jednak w przypadku nosnikéw
reklamowych.

Dla przedmiotowej tematyki kluczowe znaczenie ma art. 37a ust. 9
u.p.z.p., ktéry stanowi, ze uchwata reklamowa obligatoryjnie musi okre-
$la¢ warunki i termin dostosowania istniejacych w dniu jej wejscia
w zycie obiektéw malej architektury, ogrodzen oraz tablic reklamowych
iurzadzen reklamowych do zakazdéw, zasad i warunkéw w niej okreslo-
nych, nie krétszy niz 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie uchwaty. Przed-
miotowy przepis budzil watpliwosci natury konstytucyjnej juz od mo-
mentu wejscia w zycie ustawy krajobrazowej. Wywolywane sa one tym,
ze wskazany artykul implikuje retrospektywny skutek obowiazywania
uchwat krajobrazowych, podczas gdy jedna z fundamentalnych zasad
polskiego porzadku prawnego jest zasada lex retro non agit, czyli zasada
niedziatania prawa wstecz, wywodzona z zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego, o ktoérej stanowi art. 2 Konstytucji RP. Retrospektywnos¢
nie jest typowa cecha aktéw planowania przestrzennego. Podstawowy

7 Szerzej na temat skutkéw wprowadzenia uchwat krajobrazowych dla planéw
miejscowych zob. m.in. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, Art. 15, w: Planowanie i za-
gospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. T. Filipowicza, M. Wierzbowskiego,
wyd. IV, Warszawa 2024, s. 382-385, LEX/el.
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akt planistyczny, jakim jest miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, ma charakter prospektywny?®: co do zasady tereny, ktérych
przeznaczenie zmienia plan miejscowy, moga by¢ wykorzystywane
w sposdb dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania zgodnie z tym
planem, chyba ze w planie ustalono inny sposéb ich tymczasowego za-
gospodarowania’. Zapisy miejscowego planu nie naktadaja na wtascicieli
nieruchomosci obowiazku dostosowawczego, ale beda musiaty zostac¢
uwzglednione w procesach inwestycyjno-budowlanych w przysztosci.
W przypadku uchwaly reklamowej jest inaczej. Postanowienia uchwa-
ty krajobrazowej znajduja zastosowanie wobec wszystkich obiektow,
a zatem zaréwno do tych obiektow, ktére dopiero powstana, jak i do
juz istniejacych. Taki stan rodzi zagrozenie dla ochrony konstytucyjnych
wartosci, jakimi sa m.in. zasada zaufania obywatela do panstwa czy za-
sada ochrony praw nabytych'’, tym bardziej ze pewna cze$¢ obiektow
objetych uchwata wymaga w pierwszej kolejnosci spetnienia wymogoéw
wynikajacych z Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane'!, w tym
wymaga zgody budowlanej, czyli uzyskania pozwolenia na budowe lub
dokonania niezakwestionowanego przez organ administracji architekto-
niczno-budowlanej zgloszenia zamierzenia. Obowiazek dostosowawczy
moze ingerowaé w skutki tych dzialan'?, w tym eliminowa¢ z obrotu
prawnego uprawnienia przyznane inwestorowi na mocy wyzej wska-
zanych decyzji. Prawodawca jednak zdecydowat sie¢ na wprowadzenie
takiej regulacji, aby umozliwic¢ rzeczywista realizacje celu stojacego za
ustawa krajobrazowa oraz za uchwatami reklamowymi samymi w sobie,
ktérym jest uporzadkowanie przestrzeni publicznej. Osiagniecie tego
stanu bytoby niemozliwe, gdyby uchwaly krajobrazowe miaty zastoso-
wanie jedynie do obiektéw powstajacych w przysztosci, gdyz problem
nadmiaru nosnikéw jest juz aktualny??.

8 Z. Gromek, Uchwata krajobrazowa - wybrane zagadnienia, ,Samorzad Terytorialny”
2019, nr 7-8, s. 66.
2 Art. 35 ust. 1 u.p.z.p.

0 Szerzej o naruszeniu konstytucyjnych wartosci zob. S. Pawlowski, Uchwaly krajobra-
zowe (reklamowe) z perspektywy konstytucyjnej, ze szczegolnym uwzglednieniem zasady paristwa
prawnego, w: Uchwaly reklamowe. Zagadnienia prawne i legislacyjne, pod red. M. Krusia,
S. Pawlowskiego, L. Staniszewskiej, Warszawa 2025, s. 24-32.

1 Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 418, dalej ,Prawo budowlane”.

12 Z. Gromek, Obowigzek dostosowania (usunigcia) tablic reklamowych i urzgdzen reklamo-
wych jako skutek wejscia w zycie uchwaty reklamowej — problematyka ochrony praw nabytych,

,Zeszyty Prawnicze BAS” 2019, nr 1(61), s. 40—41.

13 Zob. wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Gdarisku z 10 IV

2019 r., sygn. akt Il SA/Gd 749/18, LEX nr 2653296.
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Samo nalozenie obowiazku dostosowawczego nie wzbudza tak zna-
czacych watpliwosci, jakie wywoluje brak towarzyszacego mu mechani-
zmu kompensacyjnego. Zwazywszy na fakt, iz uchwalenie planu miej-
scowego moze prowadzi¢ do powstania szkody planistycznej, przepisy
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przewiduja
mozliwos¢ uzyskania odszkodowania przez wtasciciela nieruchomosci
objetej planem miejscowym, jezeli wejscie w zycie planu mialo okre-
$lony wplyw na jego interesy'*. Ustawa planistyczna dopuszcza takze
odszkodowania planistyczne za szkody zwiazane z wejsciem w zycie
innych aktéw planowania przestrzennego®. Przyjmujac ustawe krajo-
brazowa, prawodawca nie zdecydowatl sie jednak na wprowadzenie re-
gulacji dotyczacej mozliwosci ubiegania sie o odszkodowanie za szkode
planistyczna zwiazana z podjeciem uchwaly reklamowej. Nie sposéb
ustali¢, czym podyktowana byta ta decyzja. Mozna jednak przypusz-
czaé, ze w ocenie ustawodawcy ingerencja w prawo wiasnosci w tym
przypadku nie jest na tyle istotna, aby taki zabieg uznac za konieczny.
W przypadku planéw miejscowych dochodzenie odszkodowania za
szkode planistyczna powiazane jest z uniemozliwieniem lub istotnym
ograniczeniem mozliwosci korzystania z nieruchomosci lub jej czesci
w dotychczasowy sposéb lub zgodnie z dotychczasowym przeznacze-
niem oraz spadek wartosci nieruchomosci. Takie przestanki nie bytyby
adekwatne w przypadku uchwat krajobrazowych, gdyz nie zawieraja
one norm powodujacych zmiane sposobu korzystania czy przeznacze-
nia nieruchomosci.

Nie przesadza to jednak o slusznosci decyzji prawodawcy, poniewaz
niewatpliwie wejscie w zycie uchwaly krajobrazowej moze skutkowac
wystapieniem szkody planistycznej z uwagi na jej retrospektywny cha-
rakter. Konsekwencje wejscia w zycie uchwaty reklamowej, uwzglednia-
jacej wymogi art. 37a ust. 9 u.p.z.p., sa zblizone do zaistnienia niczym
nierekompensowanego wywlaszczenia planistycznego, tj. takiej sytuacji,
w ktorej wskutek przyjecia pewnego aktu planowania przestrzennego
nieruchomos¢ staje sie dla jej wiasciciela lub uzytkownika wieczystego
bezwartosciowa'®. Istotna modyfikacja bedzie tu jednak to, ze wejscie
w zycie uchwaty krajobrazowej oraz wprowadzenie nig pewnych naka-
z6w i zakazdw nie uczyni nieruchomosci ,, bezwartosciowa’, natomiast
ograniczy mozliwos¢ czerpania wszelkiego rodzaju korzysci zwiaza-

4 Art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
3 Zob. np. art. 37h u.p.z.p.
16 M. Gdesz, Wywtaszczenie planistyczne, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4, s. 54.
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nych z legalnym usytuowaniem nosnika reklamowego. W doktrynie
zasygnalizowany powyzej problem zniweczenia skutkéw uzyskanych
zgdd budowlanych okreslono mianem wywlaszczenia krajobrazowe-
go'. Chociaz na prawodawcy ciazyt obowiazek wywazenia interesu
prywatnego i interesu publicznego'®, w przedmiotowej materii nie zro-
biono tego nalezycie. Tymczasem zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP wywlaszczenie musi pociaga¢ za soba koniecznos¢ wyplaty stusz-
nego odszkodowania. Zauwazalna watpliwos¢ co do konstytucyjnosci
przepisow o uchwatach reklamowych wymagata rozstrzygniecia TK.

2. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego

Wyrokiem z 12 grudnia 2023 r., sygn. akt P 20/19, TK w sktadzie pie-
cioosobowym orzekl jednoglosnie, ze art. 37a ust. 9 u.p.z.p. w zakresie,
w jakim przewiduje obowiazek okreslenia w uchwale, o ktérej mowa
w art. 37a ust. 1 powotanej ustawy, warunkow i terminu dostosowania
istniejacych w dniu jej wejscia w zycie, wzniesionych na podstawie
zgody budowlanej, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do
zakazow okreslonych w tej uchwale, bez zapewnienia ustawowych
podstaw i trybu dochodzenia odszkodowania przez podmioty, ktére
sa zobowiazane do ich usuniecia, jest niezgodny z art. 21 w zw. z art. 2
Konstytucji RP*.

W ocenie TK przy wprowadzaniu do polskiego porzadku prawnego
ustawy krajobrazowej doszto do pominiecia prawodawczego — prawo-
dawca podjal sie regulacji pewnej materii, jednakze zrobit to w sposéb
wadliwy z perspektywy konstytucyjnych nakazow i wartosci. Jak wska-
zuje TK: ,[p]lominiecie prawodawcze polega na tym, ze ustawodawca
co prawda unormowatl jakas dziedzine stosunkéw spolecznych, ale
dokonat tego w sposéb niepelny, regulujac ja tylko fragmentarycznie;
pominal pewien element regulacji, ktéry powinien by¢ «integralna, funk-
cjonalna czescia jakies normy»".

Wydajac powyzsze rozstrzygniecie, Trybunat odwolal sie do ratio
legis wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego uchwat krajo-

17 T. Bakowski, Wywlaszczenie krajobrazowe, ,Nieruchomosci” 2019, nr 2, s. 45.

18 Z. Gromek, Uchwaty reklamowe w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2020, nr 1, s. 46.

1 Wyrok TK z 12 XII 2023 r., sygn. akt P 20/19, OTK-A 2023, nr 102.

20 Zob. wyrok TK z 10 V 2004 r., sygn. akt SK 39/03, OTK ZU-A 2004, nr 5, poz. 40.
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brazowych, ktérych celem bylo dazenie do zapobiegania degradacji
waloréw krajobrazowych i zachowania fadu przestrzennego, do ktoére-
go zaburzenia moze dojs¢ wskutek zaistnienia chaosu reklamowego.
Oczywistym pozostaje, ze dzialania ustawodawcy uwzgledniaty w tym
zakresie naruszenie interesu gospodarczego wlascicieli nosnikow re-
klamowych. Prawodawca co prawda podjal prébe zminimalizowania
potencjalnych uciazliwos$ci zwiazanych z wejsciem w zycie uchwat
krajobrazowych poprzez zastrzezenie minimalnego okresu dostoso-
wawczego, jednak ustawowa regulacja nie wprowadza odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej gmin z tytulu szkody legalnej, jak réwniez nie
daje mozliwosci wdrozenia takiej regulacji w aktach prawa miejsco-
wego, mimo ze skutki obowiazywania uchwaly krajobrazowej moga
by¢ réwnowazne z wywlaszczeniem. Konsekwencja przyjmowania
uchwat krajobrazowych jest bowiem to, ze poszczegélne podmioty
sa zmuszone do usuniecia na wlasny koszt legalnie posadowionych
tablic i urzadzen reklamowych objetych uchwata. Tym samym uchwaly
reklamowe godza w prawa majatkowe tych podmiotow, poniewaz ogra-
niczaja ich mozliwos¢ korzystania z prawa wtasnosci nieruchomosci,
a ponadto powoduja uszczuplenie majatkowe. Zgodnie z art. 21 ust. 2
Konstytucji RP wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy
jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.
Podkreslenia wymaga, ze konstytucyjne pojecie wywlaszczenia ma
charakter autonomiczny i nie odnosi sie jedynie do cywilistycznego
prawa wiasnosci, gdyz wywlaszczeniem w konstytucyjnym ujeciu jest
kazde odjecie badz ograniczenie prawa majatkowego?'. O ile w przy-
padku uchwat krajobrazowych niewatpliwie wystepuje przestanka re-
alizacji celu publicznego, o tyle brak zapewnienia mechanizmu kom-
pensacyjnego nie pozwala na przyjecie, ze wprowadzona regulacja
jest zgodna z nakazem konstytucyjnym, wynikajacym z art. 21 ust. 2
Konstytucji RP. Ponadto taki stan rzeczy narusza zasade zaufania oby-
wateli do panistwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzona z art. 2
Konstytucji RP. Nastepstwem wdrozenia ograniczen i zakazéw uchwat
krajobrazowych jest bowiem wyeliminowanie skutkéw prawnych de-
cyzji administracyjnych (np. pozwolert na budowe), na mocy ktérych
wlasciciele tablic i urzadzen reklamowych mogli legalnie je posadowi¢
i z nich korzysta¢. Brak mechanizmu kompensacyjnego powoduje, iz
ostatecznie bez znaczenia pozostaje, czy dany podmiot umiescil no-

21 Zob. np. wyrok TK z 3 IV 2008 r., sygn. akt K 6/05, OTK-A 2008, nr 3, poz. 41.



86 RENATA KAMINSKA

$nik reklamowy na nieruchomoscilegalnie, czy dokonal tego w sposéb
bezprawny, poniewaz sytuacja prawna obu tych grup nie bedzie w tym
zakresie jakkolwiek zr6znicowana. Tymczasem podmiot, ktéry uzyskat
wymagane prawem pozwolenia, ma prawo zywic¢ przekonanie, ze jego
interesy zostaly odpowiednio zabezpieczone i p6zniejsze dziatania ze
strony wladzy nie beda ingerowa¢ w mozliwos¢ korzystania z przystu-
gujacych mu uprawnien.

Omawiany wyrok TK jest tak zwanym wyrokiem zakresowym. To taka
grupa wyrokéw, w ktérych Trybunat stwierdza zgodnos$¢ badz niezgod-
nos¢ z Konstytucja RP przepisu prawnego w podmiotowym, czasowym
lub przedmiotowym zakresie jego zastosowania. Rozstrzygniecie nie do-
tyczy zatem calej jednostki redakcyjnej tekstu prawnego, tylko pewnego
fragmentu, a dokladnie konkretnej normy prawnej, ktéra mozna wypro-
wadzi¢ z danego przepisu. Skutkiem wyroku TK w sprawie o sygnaturze
P 20/19 nie byto wyrugowanie art. 37a ust. 9 u.p.z.p. z systemu prawnego,
tylko wskazanie, ze zastosowanie tego przepisu, zwazywszy na brak
wskazanego mechanizmu kompensacyjnego, prowadzi do powstania
takiego stanu, ktérego nie da sie pogodzi¢ z konstytucyjnymi standar-
dami®?. Z uwagi na to, ze przy obecnym ksztalcie regulacji niemozliwe
jest zastosowanie przepisu art. 37a ust. 9 u.p.z.p. w taki sposéb, aby nie
naruszal on norm konstytucyjnych, jego zastosowanie z perspektywy
legalnosci stato sie niedopuszczalne. Znajduje to odzwierciedlenie
w orzecznictwie sadow administracyjnych, a pierwszym z wyrokéow
uwzgledniajacych przedmiotowy wyrok TK byl wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 25 stycznia 2024 r.?*, dotyczacy
poznanskiej uchwaty krajobrazowej*. WSA stwierdzil niewaznos¢ po-
stanowien dotyczacych warunkéw i terminéw dostosowawczych, jako
ze zostaly one wydane w oparciu o niekonstytucyjny przepis ustawowy.
Wyrok WSA w Poznaniu stal sie w tej czesci prawomocny, a poznanska
uchwatla krajobrazowa nadal funkcjonuje w obrocie prawnym, jednak
bez przepiséw o warunkach i terminach dostosowawczych.

Taki stan prawny nie jest jednak pozadany, gdyz o ile obowiazujace
uchwaty krajobrazowe moga zapobiega¢ degradacji waloréw krajobra-

22 P. Wilkosz, Konstytucyjnos¢ przepiséw uchwat krajobrazowych - problematyka tzw.
wywlaszczenia krajobrazowego, w: Uchwaly reklamowe..., s. 19.

% Wyrok WSA w Poznaniu z 2512024 r., sygn. akt II SA/Po 547/23, LEX nr 3686637.

2 Uchwata Nr LXXXVIII/1671/VII1/2023 Rady Miasta Poznania z dnia 11 VII 2023 r.
w sprawie zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamo-
wych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen na terenie Poznania.
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zowych na przyszlos¢, o tyle brak obowiazku dostosowawczego uzalez-
nia zlikwidowanie chaosu reklamowego od dobrej woli wtascicieli tablic
i urzadzen reklamowych. Po stronie tych podmiotéw wiaze sie to jednak
z koniecznoscia ponoszenia nierzadko wysokich kosztéw demontazu
nosnikéw oraz z istotnym ograniczeniem lub catkowitym pozbawie-
niem mozliwosci pobierania pozytkow, jakie ich wtasciciele uzyskiwali
np. z zawieranych uméw najmu powierzchni reklamowej. Szanse na
to, ze wiasciciele reklam dobrowolnie zastosuja sie do zapiséw uchwat
krajobrazowych o zasadach sytuowania nosnikéw reklamowych, bez
zastosowania pewnego przymusu® ze strony organéw administracji,
sa znikome. Co wiecej, zwazywszy na to, ze podejmowanie uchwat
reklamowych nie jest obligatoryjne, istnieje ryzyko, ze rady gmin nie
beda decydowaly sie na uchwalanie tych aktéw prawa miejscowego,
a w konsekwencji instytucja uchwat krajobrazowych stanie sie jedynie
martwa regulacja.

3. Nowelizacja ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym

W dniu 18 kwietnia 2024 r. Komisja Ustawodawcza przedstawita Mar-
szatkowi Senatu projekt ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym?. W ocenie projektodawcéw celem nowe-
lizacji jest wykonanie wyroku TK z 12 grudnia 2023 r., w sprawie o sygn.
akt P 20/19. Projekt zaktada, ze w art. 37a u.p.z.p. dodany zostanie
ust. 9a w brzmieniu: ,[jlezeli w zwiazku z podjeciem uchwaly, o ktérej
mowa w ust. 1, ustalajacej zakaz, o ktérym mowa w ust. 3, korzystanie
z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposéb lub zgodnie
z dotychczasowym przeznaczeniem stalo sie niemozliwe lub istotnie
ograniczone, wiasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci, ktory
usytuowal ogrodzenie, tablice reklamowa lub urzadzenie reklamowe
zgodnie z przepisami ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane,
z przepisami niniejszej ustawy oraz przepisami wydanymi na jej pod-

% Postaciami przymusu w tym przypadku beda natozenie administracyjnej kary
pienieznej za umieszczenie nosnika reklamowego w spos6b niezgodny z uchwatla kra-
jobrazowa oraz przeprowadzenie postepowania egzekucyjnego w administracji w celu
wyegzekwowania obowiazku dostosowawczego.

2 Projekt ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, druk senacki nr 76, https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatdru-
ki/13196/druk/076.pdf (dostep: 21 VI 2025).


https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatdruki/13196/druk/076.pdf
https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatdruki/13196/druk/076.pdf
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stawie, moze zada¢ od gminy odszkodowania za poniesiona rzeczywi-
sta szkode. Przepisy art. 37h ust. 1-3 stosuje sie odpowiednio, z tym
ze wysoko$¢ odszkodowania okresla woéjt, burmistrz albo prezydent
miasta”. Zgodnie z zalozeniami projektu ustawa ma wejs¢ w zycie po
uptywie 3 miesiecy od dnia ogtoszenia. Projektowana regulacja ma
zagwarantowac istnienie adekwatnego mechanizmu kompensacyjnego,
ktérego brak przesadzit o zakresowej niekonstytucyjnosci przepiséw
o uchwatach krajobrazowych. W uzasadnieniu projektu wskazano, ze
chociaz rozstrzygniecie TK dotyczylo sytuowania no$nikéw reklamo-
wych, zasadnym jest rozszerzenie zakresu rowniez do ogrodzen, kto-
rych zakaz sytuowania takze moze wynika¢ z uchwaty krajobrazowe;j.
Projekt uzyskal zasadniczo pozytywna rekomendacje ze strony Rzadu?,
jednak pozostate opinie sa w przewazajacej mierze negatywne®, co nie
budzi szczegdlnego zdziwienia, gdyz juz wstepna analiza jego posta-
nowien wprowadza watpliwosci co do tego, czy projektowana zmiana
odpowiada rozstrzygnieciu TK.

3.1. Podmioty uprawnione do dochodzenia odszkodowania

Pierwsza z watpliwosci dotyczy bezpodstawnego zawezenia kregu
podmiotéw, ktére na mocy planowanej regulacji miatyby by¢ upraw-
nione do zadania naprawienia wyrzadzonej im szkody. W projekcie
ustawy jako osoby uprawnione wskazano jedynie wiasciciela lub uzyt-
kownika wieczystego nieruchomosci, na ktérej usytuowano tablice
lub urzadzenie reklamowe. Takie podejscie jest odlegle od typowych
okolicznosci rynkowych, poniewaz znaczna czes$¢ nosnikéw reklamo-
wych umieszczana jest przez przedsiebiorstwa reklamowe, niemajace
przy tym statusow wtascicieli czy uzytkownikéw wieczystych gruntéw,
na ktorych nosniki s instalowane. Zmiana pomija zatem powszechna
sytuacje, tj. stan, w ktérym po stronie wlasciciela tablicy lub urzadzenia

¥ Opinia Rzadu do projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, druk nr 76, https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/
senatinicjatywypliki/2139/4/76-rm.pdf (dostep: 21 VI 2025).

2 Wszystkie opinie na temat projektu dostepne sa na oficjalnej stronie WWW Senatu
RP: https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/inicjatywy-ustawo-
dawcze/inicjatywa,246.html (dostep: 21 VI 2025). Cho¢ w opinii Rzadu projekt zastu-
guje na aprobate obwarowana pewnymi uwagami, to wsréd stanowisk przedstawicieli
rynku reklamy zewnetrznej, jak réwniez jednostek samorzadu terytorialnego znalazly
sie opinie bardzo krytyczne.


https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatinicjatywypliki/2139/4/76-rm.pdf
https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatinicjatywypliki/2139/4/76-rm.pdf
https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/inicjatywy-ustawodawcze/inicjatywa,246.html
https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/inicjatywy-ustawodawcze/inicjatywa,246.html
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reklamowego i po stronie wtasciciela nieruchomosci, na ktérej nosnik
zlokalizowano, nie wystepuje tozsamos¢ podmiotéw. Podmioty sy-
tuujace reklamy moga legitymowac sie innym tytutem prawnym do
nieruchomosci lub jej czesci, ktéry umozliwil im uzyskanie na swoja
rzecz zgody budowlanej, a w nastepstwie legalne wzniesienie tablic lub
urzadzen reklamowych na cudzym gruncie. Rola wtasciciela nierucho-
mosci sprowadza sie w tych przypadkach do udostepnienia nierucho-
mosci lub jej czesci podmiotowi zewnetrznemu w zamian za pewne
korzysci finansowe, przyktadowo tytutem czynszu dzierzawnego lub
czynszu najmu. Nalezy zatem stwierdzi¢, iz planowana regulacja juz
w tym zakresie nie moze stanowi¢ realizacji wyroku TK, poniewaz
stusznego odszkodowania nie moga uzyskac te podmioty, ktére legalnie
umiejscowily tablice i urzadzenia reklamowe, a ktére mogly ponies¢
i ponosily uszczerbek w sferze praw majatkowych w zwiazku z przyje-
ciem uchwat krajobrazowych®. Przy zachowaniu pierwotnego brzmie-
nia proponowanej nowelizacji prawo do dochodzenia odszkodowania
zyskuja natomiast podmioty, ktérych obowiazek demontazu obiektéw
nie dotyka bezposrednio. Zobowiazanymi do dostosowania obiektéw
powinny by¢ bowiem w pierwszej kolejnosci podmioty, ktére nosniki
usytuowaly. Warto réwniez zauwazy¢, ze w zakresie administracyjnej
kary pienieznej za naruszenie postanowien uchwaty reklamowej od-
powiedzialnos$¢ wiasciciela nieruchomosci jest jedynie zastepcza, gdyz
zasadniczo sankcja nakladana jest na ten podmiot, ktéry usytuowat
nosnik w sposéb nielegalny. Dopiero w nastepstwie niemoznosci usta-
lenia sprawcy do odpowiedzialnosci pociagniety zostanie wtasciciel
nieruchomosci. Analogicznie do powyzszego w tresci art. 37a ust. 9a
u.p.z.p. nalezalo przyja¢, ze odszkodowanie przystuguje — jak literalnie
wyrazono w wyroku TK — podmiotom, ktére sa zobowiazane do usu-
niecia tablic reklamowych lub urzadzen reklamowych.

Aby prawidtowo zidentyfikowa¢ krag podmiotéw uprawnionych
do dochodzenia odszkodowania, nalezato odnies¢ sie do przepisow
Prawa budowlanego. Zgodnie z art. 4 Prawa budowlanego kazdy ma
prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, pod warunkiem

¥ Tu warto wskaza¢, iz cale postepowanie sadowe przed TK nie byto powiazane
z wniesieniem skargi przez wtasciciela nieruchomosci, ale z dziataniami procesowymi
Cityboard Sp. z 0.0. z siedziba w Warszawie, ktdrej profesjonalna dzialalnos¢ opiera sie
na sytuowaniu reklam, a sam TK nie odnosil sie w swoim wyroku do wlascicieli nieru-
chomosci, tylko konsekwentnie do wiascicieli tablic i urzadzen reklamowych.



90 RENATA KAMINSKA

zgodnosci zamierzenia budowlanego z przepisami. Przez prawo do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane nalezy rozumie¢
tytul prawny wynikajacy z prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego,
zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zobowiaza-
niowego, przewidujacego uprawnienia do wykonywania robét budow-
lanych®. Tym samym kazdy podmiot legitymujacy sie jednym z wyzej
wymienionych tytuléw do nieruchomosci mégt legalnie zamontowac
nosnik reklamowy na nieruchomosci, ktérej tytut dotyczyt, a nastepnie
by¢ zobowiazanym do dostosowania obiektu do nowych wymogoéw,
wprowadzanych uchwala krajobrazowa. Takie ustalenie powinno by¢
punktem wyjscia dla okreslenia kregu podmiotéw uprawnionych do
odszkodowania.

3.2. Odszkodowanie za szkode planistyczna zwiazana
z wejSciem w zycie uchwaly krajobrazowej w projekcie
nowelizacji

W projektowanej nowelizacji przyznanie prawa do odszkodowania
uzaleznione jest od tego, czy w zwiazku z podjeciem uchwaly krajo-
brazowej korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy
sposob lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem zostato unie-
mozliwione lub istotnie ograniczone. Tylko w takiej sytuacji wlasciciel
lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze ubiegac sie o wypflate
odszkodowania. Projektodawca w tym zakresie oparl sie na modelu
wprowadzonym w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Jezeli w zwigzku z uchwaleniem
planu miejscowego albo jego zmiana korzystanie z nieruchomosci lub
jej czesci w dotychczasowy sposéb lub zgodnie z dotychczasowym
przeznaczeniem stato sie niemozliwe lub istotnie ograniczone, wiasci-
ciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze zada¢ od gminy
albo od wtadajacego terenem zamknietym, jezeli uchwalenie planu
lub jego zmiana spowodowane byly potrzebami obronnosci i bezpie-
czenstwa panstwa odszkodowania za poniesiona rzeczywista szkode
albo wykupienia nieruchomosci lub jej czesci. W tym przypadku od-
wolanie sie do przestanki uniemozliwienia lub istotnego ograniczenia
korzystania z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposéb
lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem jest uzasadnione, po-

3 Zob. art. 3 pkt 11 Prawa budowlanego.
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niewaz w planie miejscowym okresla sie obowiazkowo przeznaczenie
terendw oraz linie rozgraniczajace tereny o r6znym przeznaczeniu lub
réznych zasadach zagospodarowania. Nie jest to natomiast adekwatne
w przypadku uchwal reklamowych, poniewaz uchwata krajobrazowa
okredla zasady i warunki sytuowania obiektéw matej architektury, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty,
standardy jakosciowe oraz rodzaje materialéw budowlanych, z jakich
moga by¢ wykonane, a nie zawiera przy tym jakichkolwiek postano-
wien, ktore miatyby wywota¢ zmiane w zakresie przeznaczenia terenu.
Trudno réwniez moéwic o istotnym ograniczeniu czy niemozliwosci
korzystania z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposob,
poniewaz co do zasady tablice i urzadzenia reklamowe zlokalizowane
na nieruchomosci nie determinuja wiodacego sposobu korzystania
z nieruchomosci. Oparcie mozliwosci przyznania odszkodowania na
tej przestance ponownie znaczaco zawezaloby krag podmiotéw upraw-
nionych do rekompensaty.

Przedmiotowe odszkodowanie mialo stanowi¢ naprawienie szkody
zwiazanej z koniecznoscia dostosowania istniejacych w dniu wejscia
w zycie uchwaly reklamowej obiektéw do zakazdéw, zasad i warunkéw
ich usytuowania okreslonych w konkretnej uchwale. Nawiazujac do
sentencji orzeczenia TK, mozna wywies¢, ze fundamentalnymi prze-
stankami powinny by¢: legalne usytuowanie nosnika reklamowego
przed dniem wejscia w zycie uchwaly i jego istnienie w dniu wejscia
w zycie uchwaty reklamowej; przyjecie przez rade gminy uchwaty rekla-
mowej, ktérej postanowienia zakladaja obowiazek dostosowania istnie-
jacych obiektéw do wprowadzanych warunkéw poprzez ich demontaz;
zrealizowanie obowiazku przez odpowiedni podmiot i poniesienie
w zwiazku z tym pewnego uszczerbku majatkowego. Wykraczajac poza
ramy nakreslone wyzej omawianym orzeczeniem, mozna rozwazy¢
na przykifad to, czy odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza gminy nie
powinna aktualizowac sie rowniez w sytuacji, kiedy naktadany jest
obowiazek dostosowania nosnika reklamowego poprzez zmiane jego
parametrow fizycznych czy zmiane jego lokalizacji w obrebie nieru-
chomosci. Nieuzasadnione pozostaje zatem wprowadzenie w projekto-
wanej regulacji dodatkowego warunku ubiegania sie o odszkodowanie,
ktory ponadto catkowicie odbiega od istoty problemu, podczas gdy
mozliwe jest niemal kazuistyczne wskazanie okolicznosci, ktérych za-
istnienie prowadzi¢ bedzie do mozliwosci zastosowania mechanizmu
kompensacyjnego.
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Kolejna watpliwo$¢ tyczy sie ograniczenia wysokosci odszkodowania
do ,poniesionej rzeczywistej szkody”. Na marginesie nalezy wskaza¢,
ze sam fakt wystapienia szkody przesadza o tym, iz zostala ona przez
dany podmiot poniesiona. Na gruncie ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym ustawodawca odchodzi od cywilistycznego
rozumienia pojecia szkody. Zgodnie z art. 361 § 1 Kodeksu cywilnego?!
zobowiazany do odszkodowania ponosi odpowiedzialnos¢ tylko za nor-
malne nastepstwa dziatania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikla.
Zgodnie za$ z § 2 przywotanego artykulu, w powyzszych granicach,
w braku odmiennego przepisu ustawy lub postanowienia umowy, na-
prawienie szkody obejmuje straty, ktére poszkodowany poniost, oraz
korzysci, ktére mogltby osiagnaé, gdyby mu szkody nie wyrzadzono.
Oznacza to, ze cywilistyczne pojecie szkody obejmuje zaréwno strate
(damnum emergens), polegajaca na bezposrednim zmniejszeniu aktywow
lub na zwiekszeniu sie pasywdédw majatku, jak i utracone korzysci (lucrum
cessans), tj. uniemozliwienie zwiekszenia sie zasobéw majatkowych32.
Na gruncie ustawy planistycznej przyjmuje sie jednak, ze odszkodowa-
nie za szkode planistyczna nie obejmuje naprawienia szkody w postaci
utraconych korzysci*. Ponownie odnoszac sie do modelu z art. 36 ust. 1
u.p.z.p., nalezy wskazac, ze przewidziane w tym przepisie odszkodowa-
nie obejmuje jedynie obiektywny spadek wartosci nieruchomosci wyni-
kajacy z istotnego ograniczenia mozliwosci korzystania z niej w sposéb
zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem?!. Podobnie jest w przypad-
ku wywlaszczenia nieruchomosci dokonywanego na podstawie ustawy
o gospodarce nieruchomosciami®, gdzie podstawe ustalenia wysokosci
odszkodowania stanowi wartos¢ rynkowa nieruchomosci*®. W orzecz-
nictwie przyjeto, ze takie odszkodowanie odpowiada konstytucyjnemu
stusznemu odszkodowaniu za wywtaszczenie®.

31 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1061
ze zm.).

32 A. Szpunar, Odszkodowanie za szkode majgtkowq. Szkoda na mieniu i osobie, Bydgoszcz
1998, s. 65.

3 Tak np. wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 23 II 2022 r., sygn. akt Il CSKP 442/22,
LEX nr 3403020.

3 Zob. np. wyrok SN z 12 X 2007 r., sygn. akt V CSK 230/07, LEX nr 485903.

% Ustawa z dnia 21 VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2024,
poz. 1145 ze zm.), dalej ,u.g.n.”.

3% Zob. art. 134 ust. 1 u.g.n.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28 X1 2017 ., sygn. akt I OSK 347/16,
LEX nr 2414318.
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Powstaje zatem pytanie, jakie elementy powinno obejmowac odszko-
dowanie za szkode planistyczna zwiazana z wejsciem w zycie uchwaty
krajobrazowej. Zdaje sie, ze z cala pewnoscia powinno ono pokrywac¢
koszt demontazu obiektéw, jako ze jest to najbardziej oczywisty koszt,
ktéry potencjalnie musi ponies¢ podmiot zobowiazany do likwidacji
nosnikéw. Watpliwosci budzi natomiast kwestia rozszerzenia odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej réwniez na utracone korzysci, np. wpltywy
z tytutu zawartych uméw najmu powierzchni reklamowej. Ograniczenie
odszkodowania do wysokosci straty zasadniczo wpisywaloby sie w prak-
tyke przyjeta na gruncie ustawy planistycznej, jako Ze ma to miejsce na
przykiad w przypadku miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, jednak zwracaja tu uwage pewne odmienne cechy uchwat
reklamowych na tle pozostalych aktéw planowania przestrzennego.
Przede wszystkim, jak wyzej wskazywano, w przypadku uchwat kra-
jobrazowych warunkiem przyznania odszkodowania nie powinno by¢
uniemozliwienie lub istotne ograniczenie korzystania z nieruchomosci
lub jej czesci w dotychczasowy sposdb lub zgodnie z dotychczasowym
przeznaczeniem, a zatem ustalenie wysokosci odszkodowania nie moze
by¢ powiazane z obiektywnym spadkiem wartosci nieruchomosci. Takie
ustalenie eliminuje mozliwo$¢ prostego przeniesienia tych samych regut,
jakie maja zastosowanie np. w przypadku planu miejscowego. Co wiecej,
w odniesieniu do uchwat reklamowych wystapienie utraconych korzysci
wydaje sie bardziej oczywiste i dotkliwe. Sytuowanie urzadzen i tablic
reklamowych w duzej mierze podyktowane jest zamiarem uzyskania
korzysci finansowych. W pewnym uproszczeniu mozna stwierdzi¢, ze
zamontowanie nosnika reklamowego ma znaczenie dla jego wtasci-
ciela tylko wtedy, kiedy obiekt bedzie wykorzystywany do emitowania
reklamy, co czesto bedzie wigzalo sie z zawarciem odptatnej umowy
cywilnoprawnej. Obowiazek usuniecia tablicy czy urzadzenia rekla-
mowego moze powodowac koniecznos¢ przedwczesnego rozwiazania
umowy, a w konsekwencji utrate zaktadanych zyskéw z tego tytulu.
Powyzsze przemawia za tym, aby przy procedowaniu nad planowana
nowelizacja rozwazy¢ zasadnos¢ objecia odszkodowaniem réwniez
utraconych korzysci.

Powyzsza konstatacja nakazuje jednak rozwazy¢ rowniez to, czy
ograniczenia nakladane przez uchwaly reklamowe nie sa zblizone
w skutkach do ograniczen swobody dzialalnosci gospodarczej. Skoro
bowiem sytuowanie reklam ma co do zasady wiazac sie przede wszyst-
kim z uzyskiwaniem bezposrednio lub posrednio korzysci finansowych,
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to wprowadzenie zakazéw w tym zakresie jest niemalze tozsame z wlad-
czym wkroczeniem panstwa w sfere wolnosci przedsiebiorcy w zakresie
podejmowania dziatart majacych na celu zwiekszanie jego przychoddéw.
Cho¢ nierzadko podmioty, na ktére nakladane sa ograniczenia, beda
mierzyly sie z udaremnieniem zwiekszenia sie zasobéw majatkowych,
ktére mogli racjonalnie zaktada¢ (np. w zwiazku z wdrozeniem zakazu
wprowadzania na rynek towaru, ktérego sprzedaza zajmowat sie dany
przedsiebiorca), to tego rodzaju ograniczenia zasadniczo nie wiaza
sie¢ z powstaniem po stronie wiadzy publicznej obowiazku naprawie-
nia szkody obejmujacego réwniez rekompensate utraconych korzysci.
Majac na uwadze powyzsze, pomimo podnoszenia gloséw krytycznych
wobec tego rozwiazania, ograniczenie zakresu odszkodowania do dam-
num emergens wydaje sie uzasadnione.

3.3. Procedura dochodzenia odszkodowania i vacatio legis

Kolejnym problemem projektowanej regulacji jest niedookreslenie
procedury dochodzenia i ustalania wysokosci odszkodowania. W celu
jej wskazania projektodawca odsyla do odpowiedniego stosowania
przepisow art. 37h ust. 1-3 u.p.z.p. Zgodnie z ta regulacja w razie ogra-
niczenia sposobu korzystania z nieruchomosci na skutek ustanowienia
regulacji, o ktérych mowa w art. 37g ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. (wprowadzenie
w miejscowym planie rewitalizacji zakazéw i ograniczen dotyczacych
dzialalnosci handlowej i us%ugowej), na zadanie poszkodowanego
wlasciwy starosta ustala, w drodze decyzji, wysokos¢ odszkodowania.
Organem zobowiazanym do wyplaty odszkodowania jest gmina. Od
decyzji starosty odwolanie nie przystuguje, ale strona niezadowolona
z przyznanego odszkodowania moze w terminie 30 dni od dnia dore-
czenia jej decyzji wnies¢ powddztwo do sadu powszechnego. Droga
sadowa przystuguje takze w razie niewydania decyzji przez wtasciwy
organ w terminie 3 miesiecy od dnia zgloszenia zadania przez poszko-
dowanego. Jedyna modyfikacja w zakresie stosowania wyzej wskaza-
nego mechanizmu do odszkodowan za szkody zwiazane z wejsciem
w zycie uchwaty krajobrazowej wyartykulowana wprost jest przyznanie
kompetencji do ustalenia wysokosci odszkodowania wéjtowi, burmi-
strzowi albo prezydentowi miasta.

W komentowanym projekcie brakuje jednak jasnych wytycznych,
ktérych zastosowanie mialoby prowadzi¢ do ustalenia adekwatnej
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wysokosci odszkodowania. Za dobra praktyke w tym zakresie, odwo-
tujaca sie do obiektywnych kryteriéw ustalania wysokosci odszkodo-
wania, nalezatoby uzna¢ przyznawanie odszkodowania na podstawie
opinii rzeczoznawcy majatkowego. Zakladana zmiana nie wskazuje
jednak wprost na taka mozliwos¢. Co wiecej, jezeli przestanki okre-
$lania wysokosci odszkodowania mialyby zosta¢ objete luzem decy-
zyjnym, ryzykowne wydaje sie przyznanie kompetencji do ustalenia
wysokosci odszkodowania wojtowi, burmistrzowi albo prezydentowi
miasta, zwazywszy na to, ze organem zobowiazanym do wyplaty od-
szkodowania miataby by¢ gmina. Jesli na gminie ma ciazy¢ obowiazek
wyplaty odszkodowania, a organem wlasciwym do ustalenia wysokosci
odszkodowania bytby jej organ wykonawczy, istnieje ryzyko nieuza-
sadnionego zanizania wysokosci przyznawanych odszkodowan, jako ze
to wdjt, burmistrz czy prezydent miasta jest odpowiedzialny za dyspo-
nowanie gminnymi srodkami i realizacje budzetu. Nawet jezeli organy
wykonawcze gmin beda wykazywaly sie najwyzsza starannoscia w tym
zakresie, to proponowany schemat postepowania obarczony jest a priori
ryzkiem stronniczosci decyzji, czego ustawodawca powinien unikac.
Warto byloby zatem rozwazy¢, czy lepszym rozwiazaniem nie bytoby
tu na przykfad pozostawienie tej kompetencji starostom, jak ma to
miejsce w przypadku odszkodowan, o ktérych mowa w art. 37h u.p.z.p.
Istotne watpliwosci budzi takze proponowane vacatio legis przewi-
dziane w art. 2 projektu ustawy. Zgodnie z zalozeniami projektu ustawa
ma wejs¢ w zycie w terminie 3 miesiecy od dnia jej ogloszenia. Zwazyw-
szy na brak dodatkowych postanowien w tym zakresie, projekt ustawy
nie uwzglednia sytuacji podmiotéw, ktére po wprowadzeniu uchwat
krajobrazowych na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego,
usunely obiekty reklamowe, ktére byly niezgodne z postanowieniami
uchwaly. Tej grupie podmiotéw nie przystugiwaloby prawo do odszko-
dowania. Powyzsze prowadzi do kolejnego nieuprawnionego uprzywi-
lejowania pewnych podmiotéw, poniewaz w gminach, w ktérych okresy
dostosowawcze juz uplynely, a wlasciciele tablic i urzadzen reklamo-
wych dostosowali sie do wymogéw uchwaly krajobrazowej, podmioty
te nie beda mogly dochodzi¢ przyznania odszkodowania. Jednoczesnie
tym podmiotom, ktére pomimo obowiazkéw wynikajacych z aktu prawa
miejscowego w postaci uchwaty reklamowej nie wypelnity obowiazkéw
dostosowawczych w odpowiednim terminie, odszkodowanie bedzie
moglo zosta¢ przyznane. Taki stan bytby w istocie niesprawiedliwy ze
wzgledu na korzystniejsze uksztattowanie sytuacji prawnej podmiotow,
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ktére nie podjely sie dostosowania nosnikéw reklamowych do posta-
nowien uchwaty krajobrazowej. Cho¢ co do zasady nowe regulacje
zasadniczo nie maja zastosowania do wydarzen, ktére miaty miejsce
w przeszlosci, to nie sposdb pominac faktu, ze — zgodnie z orzeczeniem
TK - przepisy o uchwatach krajobrazowych byty niezgodne z Konsty-
tucja RP od samego poczatku ich obowiazywania, a to przemawia za
tym, aby objac ochrona takze interesy tych, ktérzy poniesli szkody przed
dniem wejscia w zycie nowelizagji.

Nalezy jednak zwréci¢ uwage réwniez na to, iz wprowadzenie mozli-
wosci dochodzenia odszkodowania przez podmioty, ktére dostosowaty
sie do wymogow uchwaly jeszcze przed wydaniem wyroku przez TK
i przed orzekaniem przez sady administracyjne o niewaznosci przyje-
tych uchwat krajobrazowych w zakresie warunkéw i terminéw dostoso-
waweczych, prowadzi¢ bedzie do finansowego obciazenia gmin, ktérego
te nie mogly sie spodziewac¢. Gminy bowiem przyjmowaty uchwaty kra-
jobrazowe, opierajac sie na obowiazujacych przepisach, ktérym w tam-
tym momencie nie mozna byto przypisa¢ waloru niekonstytucyjnosci.
Wysoce prawdopodobne jest, ze gdyby gminy od samego poczatku
musialy liczy¢ sie z obowiazkiem odszkodowawczym, nie decydowalyby
sie na podejmowanie uchwat krajobrazowych w takim ksztalcie, a by¢
moze w ogole nie skorzystatyby z kompetencji do podjecia uchwaty. Nie
zmienia to jednak faktu, ze mozliwos$¢ dochodzenia odszkodowania
powinna by¢ gwarantowana réwniez podmiotom, ktére dostosowaty
nosniki jeszcze przed wejsciem w zycie nowelizacji i w zwiazku z tym
faktem poniosty szkode.

Podsumowanie

Wprowadzenie uchwat krajobrazowych do polskiego porzadku prawnego
stanowi istotny krok w kierunku ochrony przestrzeni publicznej oraz
zachowania estetyki krajobrazu miejskiego. Idea ta wpisuje sie w ogdlno-
spoleczny zwrot ku postrzeganiu otaczajacej nas przestrzeni jako dobra
wspolnego, wymagajacego szczegolnej ochrony przed degradacja walo-
réw krajobrazowych. Z tego wzgledu powierzenie gminom narzedzia do
przeciwdziatania chaosowi reklamowemu nalezy ocenia¢ pozytywnie.
Wejscie w zycie uchwaly krajobrazowej nierozerwalnie wiazalo sie
z ingerencja w prawa i wolnosci jednostki, w szczegdlnosdci w przypadku
tych podmiotéw, ktére byty zobowiazane do dostosowania istniejacych
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nos$nikéw reklamowych do nowych warunkéw i zasad ich sytuowania.
Nieuzasadnione bylo zatem pominiecie przez ustawodawce wprowa-
dzenia odpowiedniego mechanizmu kompensacyjnego w tym zakresie.
W polskim porzadku prawnym istnieja bowiem mechanizmy odszkodo-
wawcze, majace na celu naprawianie szkéd zwiazanych z wykonywa-
niem przez gmine wladztwa planistycznego. Odstapienie od przyznania

odszkodowania podmiotom poszkodowanym w wyniku wprowadzenia

obowiazkéw dostosowawczych stoi w oczywistej sprzecznosci z konsty-
tucyjna zasada ochrony prawa wtasnosci i zasada ochrony praw naby-
tych. Powyzsze wnioski stusznie znalazly potwierdzenie w orzeczeniu

Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry jednoglosnie uznal, ze przepis art. 37a

ust. 9 u.p.z.p. w zakresie, w jakim przewiduje obowiazek okreslenia

w uchwale reklamowej warunkéw i terminu dostosowania istniejacych

w dniu jej wejscia w zycie, wzniesionych na podstawie zgody budow-
lanej, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazéw okre-
Slonych w tej uchwale, bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu

dochodzenia odszkodowania przez podmioty, ktére sa zobowiazane do

ich usuniecia, jest niezgodny z art. 21 w zwiazku z art. 2 Konstytucji RP.

Cho¢ zainicjowano prace nad nowelizacja przepiséw o uchwatach

krajobrazowych, projektowane zmiany nie odpowiadaja konkluzjom

wynikajacym z orzeczenia TK oraz realiom rynku reklamowego. Mozna

odnie$¢ wrazenie, ze projektodawca w odniesieniu do niektérych zagad-
nien zbyt pochopnie korzysta z rozwiazan przyjetych w stosunku do ist-
niejacych juz mechanizméw kompensujacych szkody planistyczne i nie

bierze pod uwage specyfiki uchwaty reklamowej. Niezbedne jest zatem

zintensyfikowanie dziatan legislacyjnych oraz ponowne przemyslenie

sposobu uksztaltowania podstaw i procedury dochodzenia odszkodo-
wania. Wiasciwa nowelizacja ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym w zakresie uchwat krajobrazowych, obejmujaca wpro-
wadzenie adekwatnego mechanizmu kompensacyjnego, pozwoli na to,
aby instytucja uchwat krajobrazowych stanowita skuteczny instrument

ochrony tadu przestrzennego.
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