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ZASADA PROPORCJONALNOSCI A OGRANICZENIA REKLAMY
W UCHWALACH KRAJOBRAZOWYCH

Streszczenie

W artykule przedstawiono znaczenie konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci
w ocenie dopuszczalnosci ograniczen reklamy zewnegtrznej unormowanych w tzw.
uchwale krajobrazowej. Opisano wartosci-cele, ktérych osiggnigciu stuzy¢ moze uchwa-
fa, oraz wartosci, ktorym uchwata ta moze zagrazac¢ (prawo wlasnosci, swoboda dzia-
falnosci gospodarczej). Dokonano analizy dopuszczalnosci poszczegolnych rodzajow
restrykcji odnoszacych si¢ do tablic i urzadzen reklamowych, w tym szyldow. Zwrdcono
uwage na potrzebe uwzglednienia interesow przedsigbiorcow.

Stowa kluczowe: zasada proporcjonalno$ci, uchwata krajobrazowa, tablice i urzadzenia
reklamowe, szyldy

Wprowadzenie

W demokratycznym panstwie prawnym organy wtadzy publicznej, w tym
organy jednostek samorzadu terytorialnego, maja obowigzek dziata¢ w sposob
praworzadny, co oznacza, ze kazde ich dziatanie musi nie tylko mie¢ podstawe
prawna, lecz takze miesci¢ si¢ w granicach wyznaczonych przez prawo. Do tych
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ostatnich nalezg m.in. ogdlne zasady prawa. W artykule przeanalizowano znacze-
nie zasady proporcjonalnosci dla ustanawiania w tzw. uchwatach krajobrazowych
ograniczen dotyczacych tablic i urzadzen reklamowych, w tym szyldow. Poza zakre-
sem rozwazan znalazty si¢ inne zasady ogodlne, a w szczegdlnos$ci zasada ochrony
zaufania obywateli wobec panstwa (wraz z wynikajaca z niej zasada ochrony praw
shusznie nabytych). Nie zostaty rowniez poruszone kwestie sytuowania obiektow
malej architektury oraz ogrodzen. Poczynione ustalenia, bedace glosem w dyskusji
naukowej o reklamowych aspektach uchwat krajobrazowych, moga utatwi¢ orga-
nom gminy przygotowanie takiej uchwaty w sposob niesprzeczny z prawem.

Podczas przygotowania artykutu dokonano analizy obowiazujacych przepi-
sOwW prawa stanowionego, a takze wykorzystano polskg i zagraniczng literature
naukowa, przede wszystkim z zakresu nauk prawnych, jak tez niektorych innych
nauk (architektury, marketingu, medycyny i socjologii).

Zasada proporcjonalno$ci. Wartosci, ktére nalezy uwzglednié,
przygotowujac uchwale krajobrazowa

Zasada proporcjonalnosci — w odniesieniu do stanowienia ustaw wynikajaca
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ale wywodzaca si¢ takze z zasady demokratycznego
panstwa prawnego i w tym zakresie oddziatujgca na organy administracji publicznej
stanowigce i stosujace prawo — nakazuje organom wiadzy publicznej wybiera¢ takie
srodki do osiagnigcia stojacych przed nimi celow, ktdre mozna uznaé za przydatne,
konieczne oraz proporcjonalne w waskim znaczeniu. Wymog przydatnos$ci wigze si¢
z tym, ze nalezy wybiera¢ jedynie takie srodki, ktore rzeczywiscie przyczynia si¢
do osiagniecia celu — nie powinny go wiec niweczy¢ lub by¢ mu obojetne. Zgod-
nie z wymogiem koniecznoS$ci nie nalezy wybiera¢ §rodka bardziej restrykcyjnego
w stosunku do praw i wolno$ci jednostki, jezeli srodek mniej restrykcyjny w wystar-
czajacym stopniu pozwala zblizy¢ si¢ do zatozonego celu. Wreszcie z wymogu pro-
porcjonalnosci w waskim znaczeniu wynika zakaz po$wigcania wartosci bardziej
istotnych (w szczegolnoscei praw 1 wolnosci jednostki) na rzecz realizacji wartosci
mniej istotnych. Zasada proporcjonalnosci stuzy wiec ochronie wartosci, w tym
praw i wolnosci jednostki, znanych prawu stanowionemu. Nakazuje tez identyfikacje
i wywazenie roznych interesow, nie tylko o charakterze prawnym, ale tez faktycznym.

Umiejscowienie przepiséw ouchwalach krajobrazowych wustawie z27 marca
2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2018 r.,
poz. 1945, dalej: u.p.z.p.) sprawia, ze mozna w niej szuka¢ normatywnie okreslo-
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nych warto$ci-celow?, ktorych ochronie szkodzi¢ moze reklama zewnetrzna?. Te
aksjologie ksztattuje art. 1 ust. 2 u.p.z.p.> Wydaje si¢, ze sposréd wymienionych
tam wartosci reklama zewnetrzna moze godzi¢ w szczegolnosci w tad przestrzenny
(ktory, zgodnie z definicjg legalng w art. 2 pkt 1 u.p.z.p., obejmuje m.in. uwarun-
kowania kompozycyjno-estetyczne), walory architektoniczne i krajobrazowe?,
wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego 1 zabytkdéw oraz dobr kultury wspot-
czesnej, wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze
potrzeby 0sob niepelnosprawnych (art. 1 ust. 2 pkt 1, 2, 4 oraz 5 u.p.z.p.).

Z kolei warto$ci, ktore moga zosta¢ naruszone na skutek wejScia w zycie
uchwaty krajobrazowej, to prawo wlasnosci i swoboda dziatalno$ci gospodarcze;j.
Prawo wlasnosci jest chronione przez Konstytucje RP jako jeden z fundamentow
ustroju gospodarczego. Truizmem jest stwierdzenie, ze nie ma charakteru abso-
lutnego®. Jest najpetniejszym z praw majatkowych, jednak zarazem podlega ono
spotecznemu zwigzaniu, stuzacemu uwzglednieniu dobra wspolnego®. Zasada pro-
porcjonalno$ci nakazuje chroni¢ przede wszystkim tzw. istot¢ danego prawa lub
wolno$ci. Nie ma podstaw, by stwierdzié, ze nieograniczona mozliwos¢ umiesz-
czenia na nieruchomosci tablicy lub urzadzenia reklamowego nalezy do istoty

I O warto$ciach-celach, czyli warto$ciach, dla ktorych realizacji podejmowane sg decyzje
prawne, zob. K. Palecki, Aksjologia prawa, w: Leksykon socjologii prawa, red. A. Kociotek-P¢ksy,
M. Stepien, Warszawa 2013, s. 4-5.

2 Autor zdecydowal si¢ na postugiwanie si¢ pojeciem ,reklama zewnetrzna”, gdyz
odpowiada to zakresowi unormowanemu Ww u.p.z.p. i pozostawionemu do unormowania
w uchwatach krajobrazowych. Warto jednak zauwazy¢, ze w nauce o marketingu czasem odchodzi
si¢ od tego waskiego pojecia, zastepujac je szerszym okres§leniem ,,reklama poza domem” (out-of-
home advertising, OOH), obejmujacym wszelka reklame, z ktorg cztowiek ma do czynienia poza
miejscem zamieszkania, a wigc nie tylko w przestrzeni publicznej, lecz takze w pracy, na uczelni,
we wnetrzu sklepu itp. Zob. A.T. Roux, D.L.R. Van der Waldt, Out-of-home Advertising Media:
Theoretical and Industry Perspectives, ,Communitas” 2014, t. 19, s. 95-115.

3 Wymienione w powotanym przepisie warto$ci majg charakter klauzul generalnych, ktére
,-moga uzyska¢ konkretna tre$¢ jedynie w konfrontacji z danym stanem faktycznym” — H. Izdebski,
w: H. Izdebski, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Warszawa 2013, s. 38. Dlatego istotne jest wykazanie w uzasadnieniu uchwaly krajobrazowej, jak
w danej gminie zrozumiano te poj¢cia w kontekscie dokonanego audytu przestrzeni publicznej,
a w szczegblnosci tego, jak w przestrzen wpisujg si¢ tablice i urzadzenia reklamowe.

4 Pojecie to stanowi odwotanie do ocen pozaprawnych, technicznych i estetycznych —
zob. K. Buczynski, w: P. Sosnowski, K. Buczynski, J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2014, s. 18; H. Izdebski,
w: H, Izdebski, 1. Zachariasz, op. cit., s. 45.

5 S. Rudnicki, G. Rudnicki, J. Rudnicka, w: Kodeks cywilny. Komentarz, t. Il. Wiasnosé
i inne prawa rzeczowe, red. J. Gudowski, Warszawa 2016, s. 50.

¢ Zob. K. Zaradkiewicz, Instytucjonalizacja wolnosci majgtkowej. Koncepcja prawa
podstawowego wilasnosci i jej urzeczywistnienie w prawie prywatnym, Warszawa 2013, s. 533.
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prawa wilasnosci do kazdej nieruchomosci’. Wydaje sie, ze nalezy uwzgledniac
spoteczno-gospodarcze przeznaczenie tej ostatniej, inaczej traktujac nieruchomo-
$ci, na ktorych jest legalnie prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza, a inaczej takie,
gdzie to nie zachodzi. Wszak okreslenie w art. 140 k.c. spoteczno-gospodarczego
przeznaczenia rzeczy jako wyznacznika zakresu uprawnien jej wilasciciela ozna-
cza wlasnie to, ze nalezy bra¢ pod uwage spoteczno-gospodarcze przeznaczenie
konkretnego prawa, a nie prawa wtasnosci w ogole®. Mozliwo$¢ umieszczenia
szyldu (w znaczeniu u.p.z.p.) nalezy do istoty prawa wtasnosci wytacznie w przy-
padku nieruchomosci nalezacej do przedsigbiorcy, prowadzacego w niej dzia-
falnos¢ gospodarcza. Uwzglednit to ustawodawca, wyraznie wykluczajac w art.
37a ust. 3 u.p.z.p. kompetencj¢ rady gminy do ustanowienia zakazu sytuowania
szyldow (co zreszta chroni wszystkich przedsigbiorcoOw czynnych na danej nieru-
chomosci, a nie tylko jej wtasciciela). Warto zauwazy¢, ze nawet w Stanach Zjed-
noczonych Ameryki, gdzie przywigzuje si¢ wielkg wage do wtasciwej ochrony
praw jednostki, w tym prawa wlasnosci, dopuszcza si¢ ograniczenia umieszcza-
nia tablic reklamowych na nieruchomos$ciach. Przyjmuje si¢ tam interesujaca
argumentacje, ktorg warto w tym miejscu przytoczy¢. Twierdzi sig, ze w istocie
umieszczenie reklamy na nieruchomosci nie odbywa si¢ w ramach korzystania
z niej, lecz w ramach swoistego korzystania z sgsiadujacej z nia drogi publicznej,
bo cho¢ reklama znajduje si¢ na prywatnej nieruchomosci, to cata jej wartosé¢
dla biznesu polega tylko i wylgcznie na wyeksponowaniu jej, by byta widoczna
dla 0sob korzystajacych z drogi. Uzasadnia to ustanawianie ograniczen reklamy
zewnetrznej przez wladze publiczne, ktore droge zbudowaty 1 utrzymuja®.

Jesli za$ chodzi o swobodg dziatalnosci gospodarczej, w literaturze z zakresu
nauk prawnych zwraca si¢ uwagg, ze zasada ta obejmuje rowniez wolnos$¢ rekla-
mowania produktow i ustug przez przedsiebiorce®. Afirmuje si¢ wiec gospodar-
cze znaczenie reklamy zewnetrznej dla korzystajacych z niej przedsigbiorcow.
Konkurencja migdzy nimi, bedaca konsekwencja swobody gospodarczej, wymu-

7 Przy czym nalezy zauwazy¢, ze w kontekscie opisu istoty prawa wlasnosci nie jest mozliwe
enumeratywne ustalenie zachowan dozwolonych wlascicielowi — zob. S. Jarosz-Zukowska,
Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Krakow 2003, s. 224.

8 T.A. Filipiak, w: Kodeks cywilny. Tom II. Wtasnosé i inne prawa rzeczowe, red. A. Kidyba,
Warszawa 2012, s. 23.

 C.F. Floyd, The Takings Clause in Billboard Control, ,,Washington University Journal of
Law and Policy” 2000, t. 3, nr 1, s. 360-361. Zob. tez stanowe orzecznictwo powoltywane przez
autora — ibidem, s. 361-363.

10 R, Skubisz, Zakaz reklamy napojow alkoholowych, ,Rejent” 1998, nr 10, s. 14; D.E. Hara-
simiuk, Zakazy reklamy towarow w prawie europejskim i polskim, Warszawa 2011, s. 63.



Zasada proporcjonalnosci a ograniczenia reklamy... 93

sza podejmowanie dzialan powodujacych, ze to wlasnie oferta danego podmiotu
zostanie dostrzezona i zaakceptowana przez klientow. Przedsiewziecia w tym
zakresie stanowig marketing obejmujacy przede wszystkim reklame!?, ktdéra
jest przedmiotem zainteresowania wielu nauk. W szczeg6lnos$ci ustalenia nauki
o marketingu nie pozostawiaja watpliwosci, ze do czynnikéw wplywajacych na
rynkowy sukces danego podmiotu nalezy nie tylko jako$¢ oferowanych dobr lub
ustug, lecz takze reklama®?. Sposrod wszelkich mediow reklamowych reklama
zewnetrzna jest najwyzej ceniona za zdolno$¢ przykucia uwagi potencjalnego
klienta w bliskiej okolicy miejsca sprzedazy?®® — w tym zakresie nie ma sobie row-
nych. Co prawda prawo polskie nie ustanawia wprost ,,prawa do reklamy”, jednak
po nowelizacji dokonanej przez tzw. ustawe krajobrazowa u.p.z.p. daje przedsie-
biorcy wolnosciowe prawo do umieszczenia i posiadania szyldu, czyli tablicy lub
urzadzenia reklamowego informujacego o dziatalno$ci prowadzonej na nierucho-
mosci, na ktorej ta tablica lub urzadzenie si¢ znajduja. Wynika to ze wspomniane;j
wyzej niedopuszczalno$ci ustanowienia zakazu sytuowania szyldow.

Zasada proporcjonalnosci i wynikajace z niej wazenie wartoS$ci a
dopuszczalno$¢ ustanawiania restrykeji reklamy zewnetrznej — propozycje
rozwigzan

Wazenie wartosci i dobdr srodkow osiggania celow to proces skomplikowany,
ktory nie moze da¢ jedynego, stusznego i niepodwazalnego wyniku. W kontekscie
przestrzegania zasady proporcjonalnosci istotne jest jednak, by tres¢ przepiséw i uza-
sadnienie uchwaty krajobrazowej wskazywaly, ze dotozono nalezytej starannosci,
wybierajac poszczegolne rozwigzania. Im wigksza ingerencje w pewna wartos¢ si¢
przewiduje, tym staranniej ingerencja ta powinna by¢ unormowana i uzasadniona.

Wazenie warto$ci mozna uznac za autentycznie przekonujace dopiero wtedy,
gdy zostanie poprzedzone rzetelnym badaniem reklamy zewngtrznej na terenie
gminy, dokumentujacym rodzaje, ilo§¢ i umiejscowienie tablic oraz urzadzen
reklamowych, w tym szyldow. Zasadne wydaje si¢ takze zbadanie postrzegania

11 J. Dudzik, R. Skubisz, w: Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Komentarz, red.
J. Szwaja, Warszawa 2016, s. 586.

12 Zob. np. A.B. Ayanwale, T. Alimi, M. A. Ayanbimipe, The Influence of Advertising on
Consumer Brand Preference, ,,Journal of Social Science” 2005, t. 10, nr 1, s. 9-16.

13 Zob. A.T. Roux, Practitioners’ View of the Role of OOH Advertising Media in IMC
Campaigns, ,,Management: Journal of Contemporary Management Issues” 2016, t. 21, nr 2, s. 185,
s. 187-188.
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reklamy zewnetrznej przez cztonkow wspolnoty samorzadowej'4. Oba te rodzaje
dzialan pozwolg stwierdzi¢, czy w danej gminie reklama zewngtrzna faktycz-
nie godzi w jakiekolwiek wartosci zastugujace na ochrone. W razie pozytywnej
odpowiedzi na to pytanie wyniki przeprowadzonych badan bgda stanowity punkt
wyijscia do dyskusji na temat obrania wtasciwych $rodkéw stuzacych rozwiazaniu
zidentyfikowanych problemow. Pominigcie rzetelnego sprawdzenia rzeczywistego
stanu reklamy zewngtrznej 1 aprioryczne przyjecie istotnych zalozen (tozsame
z zupelnym subiektywizmem ustanowionych norm?®®) doprowadzi do naruszenia
zasady proporcjonalno$ci przez uniemozliwienie oceny przydatnosci i konieczno-
$ci rozpatrywanych $rodkow oddziatywania na tablice 1 urzadzenia reklamowe.
Zasada proporcjonalnosci pozwala ogranicza¢ korzystanie z praw i wolno-
$ci wytacznie w celu ochrony wartosci nie mniej istotnych niz te, ktére zostaja
poswiecone. W kontekscie reklamy zewnetrznej oznacza to, ze nie budza wigk-
szych watpliwosci ograniczenia reklamy — w tym zakaz sytuowania tablic i urza-
dzen reklamowych — odnoszace si¢ do miejsc, w ktorych moga powodowac
bezposrednie lub posrednie zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzi. Wszak zycie
ludzkie jest warto$cig szczegdlnie istotng, wrgcz zasadniczg, w systemie wol-
nosci i praw osobistych uksztaltowanych przez Konstytucje RP*. Wymienione
miejsca obejmujg np. skrzyzowania, zakrety i okolice przejs¢ dla pieszych, czyli
lokalizacje, w ktorych dekoncentracja kierowcy moze doprowadzi¢ do wypadku.
Liczne badania naukowe przeprowadzone w Stanach Zjednoczonych i Australii
potwierdzaja, ze reklamy powoduja, a przynajmniej moga powodowaé odwro-
cenie uwagi kierowcow?’. Uzasadniony wydaje si¢ zwlaszcza zakaz sytuowania

14 Czesto przyjmuje si¢ (nawet jako rzekomy fakt notoryjny, powotywany w orzeczeniach
sadowych, o czym begdzie mowa nizej w jednym z przypiséw), ze reklama zewngtrzna w Polsce
zawsze szpeci przestrzen publiczng. Nie potwierdzajg tego jednak wszystkie badania, np. w 2007 r.
w Rybniku wigkszo$¢ mieszkancow (52,4%) uznata, ze reklamy pozytywnie wptywaja na wyglad
miasta, a przeciwnego zdania byto tylko 36,2% rybniczan — T. Nawrocki, Miasta nasze a w nich...
Refleksje o wplywie reklamy zewnetrznej na miejskq ikonosfere, ,,Acta Universitatis Lodziensis.
Folia Sociologica” 2011, nr 36, s. 132—133.

15 Zob. M. Nowak, w: M. Nowak. Z. Tokarzewska-Zarna, Ustawa krajobrazowa,
rewitalizacyjna i metropolitalna. Komentarz do przepisow o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, Warszawa 2016, s. 247.

16 Zob. P. Sarnecki, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,t. 3, red. L. Garlicki,
Warszawa 2003, s. 2.

17 Zob. przeglad literatury i czynionych w niej ustalen w tekécie: M. Chan, A. Singhal,
The Emotional Side of Cognitive Distraction: Implications for Road Safety, ,,Accident Analysis
and Prevention” 2013, t. 50, s. 147-148; zob. tez J. Edquist, I. Johnston, Visual Clutter in Road
Environments — What It Does, and What To Do about It, ,,Australian Road Safety Research, Policing
and Education Conference” 2008, s. 733-738.
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w wymienionych miejscach reklam korzystajacych z rozbtyskow $wietlnych
(np. przypominajacych ostrzegawcze sygnaly $wietlne stosowane w budow-
nictwie drogowym lub przez pojazdy uprzywilejowane), wyposazonych w ele-
menty ruchome lub animowane, a takze wyswietlaczy LED. Badania naukowe
potwierdzaja, ze te ostatnie w nocy moga chwilowo wrecz oslepi¢ kierowce.
Podobnie nalezy podej$¢ do ustawiania tablic lub urzadzen reklamowych, np.
tzw. potykaczy, na chodnikach, gdzie moga stanowi¢ zagrozenie dla pieszych,
utrudniajgc poruszanie si¢ zwlaszcza osobom niepetnosprawnym lub opieku-
nom dzieci z wézkami. Zdrowiu cztowieka, takze psychicznemu, moga szko-
dzi¢ tablice 1 urzadzenia reklamowe zawieszane na $cianach budynkéw, za dnia
ograniczajace dostep do naturalnego $§wiatta'®, a w nocy zakldcajace spoczynek
sztucznym o$wietleniem?. Potrzebe ochrony bezpieczenstwa, zycia i zdrowia
zaspokaja w pewnym stopniu mozliwos$¢ okreslenia w uchwale krajobrazowe;j
standardow jakosciowych tablic i urzadzen reklamowych — chodzi o odpowied-
nio wysoka jako$¢ uzytych materiatow i przeprowadzonych prac, zapewniajaca
bezpieczenstwo tablic i urzadzen reklamowych, ktore powinny by¢ odporne na
deszcz, wiatr, zaleganie $niegu oraz wysokie i niskie temperatury. Co charakte-
rystyczne, ustanawianie ograniczen reklamy zewnetrznej w imi¢ ochrony zycia
i zdrowia ludzi ma obiektywne podstawy, ktdérych wystepowanie potwierdza
choéby powotana w tym akapicie literatura naukowa.

Duzo bardziej kontrowersyjne wydaje si¢ ustanawianie zakazow lub ogra-
niczen reklamy zewnetrznej w imi¢ ochrony fadu przestrzennego, w tym uwa-
runkowan kompozycyjno-estetycznych, a takze walorow architektonicznych

18 Na temat wplywu cyfrowych wy$wietlaczy na bezpieczenstwo w ruchu drogowym, w tym
ryzyka o$lepienia kierowcy, zob. K. Domke, K. Wandachowicz, M. Zalesinska, S. Mroczkowska,
P. Skrzypczak, Digital Billboards and Road Safety, w: Light in Engineering, Architecture and
the Environment, red. K. Domke, C.A. Brebbia, Southampton 2011, s. 119-131. W literaturze
poswigconej bezpieczenstwu pieszych postuluje si¢ m.in. eliminacj¢ zrodet oslepiajacego §wiatla,
zob. G. Yannis, J. Dimitropoulos, N. Muhlrad, Assessment of Pedestrian Safety Measures in Europe,
LITE Journal” 2007, t. 77, nr 12, s. 40-48.

19 Na temat wplywu niedostatku $wiatta dziennego na zdrowie czlowieka zob. G.W. Evans,
The Built Environment and Mental Health, ,Journal of Urban Health: Bulletin of the New York
Academy of Science” 2003, t. 80, nr 4, s. 541.

20 Tzw. zanieczyszczenie $wiattem (ang. light pollution), wywotywane m.in. przez reklamy,
jest wspotczesnie przedmiotem zainteresowania nauki, ktora potwierdza jego realny, negatywny
wplyw m.in. na zdrowie cztowieka, u ktorego zwicksza wystepowanie bolow glowy, migren, stresu,
zaburzen lgkowych, a takze obniza wytwarzanie przez organizm melatoniny, ktoérej obnizony
poziom moze zwigksza¢ ryzyko wystapienia niektoérych rodzajéow raka — zob. A. Khorram,
M. Yusefi, S. Keykha, Light Pollution, a World Problem, ,,Health Scope” 2014, t. 3, nr 4, https://
doi.org/10.17795/jhealthscope-24065 (dostep 28.01.2019).
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i krajobrazowych. Wystepuje w tym zakresie ryzyko obcigzenia treSci norma-
tywnej subiektywnymi ocenami estetycznymi grona tworcow uchwaty krajo-
brazowej?! — tym wigksze, ze definicja ustawowa tadu przestrzennego, zawarta
w art. 2 pkt 1 u.p.z.p., nie odpowiada zatozeniom definicji legalnej i w efekcie nie
da si¢ okresli¢ normatywnej tresci opisanego w niej pojecia??. Nalezy dazy¢ do
przyjecia mozliwie obiektywnego podejscia do wartosci estetycznych w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym?. Wydaje si¢, ze najbardziej zasadne
i obarczone najmniejszym ryzykiem wykroczenia poza granice wyznaczone
m.in. przez zasad¢ proporcjonalnosci mogg by¢ restrykcje dotyczace reklamy
zewnetrznej zmierzajace do zapewnienia jej harmonijnego wpisywania si¢ w oto-
czenie. Odpowiada to koncepcji tadu przestrzennego przekonujgco przyjetej
przez NSA w wyroku z 13 lutego 2014 roku, w ktorym stwierdzono, powotu-
jac si¢ na literature urbanistyczng, ze tad przestrzenny to urbanistyczne cechy
danej przestrzeni, ktéore mozna oceniaé w sposob zobiektywizowany. Powinna
w niej panowa¢ harmonia, polegajaca na zgodnosci i stosownym uporzadkowa-
niu poszczegdlnych elementow, a takze czytelnosc, czyli regularnos$¢ dajaca sie
uja¢ w relacje geometryczne?*. Na to, czy tak rozumiana harmonia wystepuje
w przestrzeni gminy w kontek$cie reklamowym, moga mie¢ wptyw: liczba,
rozmiary i wzajemne usytuowanie tablic i urzadzen reklamowych, a takze ich
relacja do otaczajacej zabudowy lub terendéw zielonych?. Tytutem przyktadu, nie
narusza wymagan wynikajacych z zasady proporcjonalnosci ograniczenie liczby
i rozmiaréw tablic i urzadzen reklamowych na obszarze wyraznie zdominowa-
nym przez budownictwo jednorodzinne (co z kolei trudno bytoby uzasadni¢ na
obszarze przemystowym lub zdominowanym przez handel i ustugi). Niezalez-

21 Jednostronne oceny i nieprzekonujace generalizacje zdarzaja si¢ takze sktadom
orzekajacym sadow administracyjnych, np. WSA w Poznaniu stwierdzil, ze jest ,,faktem notoryjnym,
iz tego rodzaju reklamy [wielkopowierzchniowe — A.N.] stanowig element szpecacy przestrzen
publiczng i naruszajacy krajobraz kulturowy miasta” (wyrok WSA w Poznaniu z 6 lutego 2015 r.,
sygn. Il SA/Po 1278/14, CBOSA).

22 7. Niewiadomski, K. Jaroszynski, A. Szmytt, w: Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2015, s. 23.

23 Zob. 1. Niznik-Dobosz, Estetyka techniczna i tad przestrzenny jako pojecia prawa
budowlanego oraz prawa planowania i zagospodarowania przestrzeni, Ww: Przestrzen
i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red.
1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 490.

2 Wyrok NSA z 13 lutego 2014 r., sygn. I OSK 2213/12, CBOSA.

25 Zob. G. Golef, A. Fogel, A. Staniewska, w: Ustawa krajobrazowa. Komentarz do
przepisow wprowadzonych w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, red. A. Fogel,
Warszawa 2016, s. 118.



Zasada proporcjonalnosci a ograniczenia reklamy... 97

nie od charakteru sasiedniej zabudowy dopuszczalne jest ustanowienie nakazu
umieszczania obok siebie (np. przy jednej ulicy) tablic lub urzadzen reklamo-
wych wytacznie tego samego ksztaltu i rozmiaru, ponadto pod ujednoliconymi
katami wzgledem siebie nawzajem, a takze wzgledem istotnych urbanistycznie
linii, np. krawedzi drogi lub linii zabudowy.

Na potrzebe zaprowadzenia harmonii mozna powota¢ si¢ nie tylko w skali
rozwigzan urbanistycznych, dotyczacych rozlegtych potaci miejskich i perspek-
tyw widokowych, lecz takze w relacji do pojedynczych obiektéw budowlanych
—a w szczegolnosci budynkow. Chodzi o koniecznos¢ dopasowania tablic i urzg-
dzen reklamowych, w tym szyldow, do architektury obiektow, na ktorych sie
je umieszcza, nawet niezaleznie od oceny jej jakosci?®. Moze to polega¢ np. na
zakazie przestaniania detali architektonicznych, zakazie naruszania poziomych
podziatow elewacji na pigtra i ewentualnych podzialow pionowych, zaznaczo-
nych na elewacji, zakazie wykraczania poza linie wyznaczone przez krawedzie
otwordéw drzwiowych lub okiennych, nakazie stosowania tablic i urzadzen rekla-
mowych tego samego ksztattu i rozmiaru na jednym obiekcie budowlanym,
nakazie umieszczania tablic i urzadzen reklamowych na obiekcie budowlanym
w harmonijnej relacji do siebie nawzajem, np. w jednej linii poziomej lub piono-
wej lub ich kombinacji.

Kolor odgrywa istotng rol¢ w reklamie, co potwierdzaja badania empi-
ryczne?” — najwigkszg w przypadku, gdy dany przedsigbiorca korzysta ze znanej
marki, powszechnie kojarzacej si¢ z konkretnym kolorem?8. Z tego wzgledu za
nadmierng ingerencj¢ w swobode dziatalnosci gospodarczej w $wietle zasady
proporcjonalnosci nalezy uznaé¢ ustanowienie ograniczen kolorystyki reklamy
(W znaczeniu nadanym temu ostatniemu stowu przez art. 2 pkt 16a u.p.z.p. — cho-
dzi wiec o wizualng informacj¢ wypetniajaca tablice lub urzadzenie reklamowe).
Bedg one uzasadnione tylko w wyjatkowych i raczej nielicznych przypadkach,
np. w zwigzku z potrzeba ochrony budynku lub zespotu budynkdéw, dajacego
si¢ obiektywnie zaliczy¢ do kategorii dobr kultury wspoétczesnej (art. 2 pkt 10
u.p.z.p.). Natomiast proporcjonalne, a wigc i dopuszczalne jest ujednolicenie

26 W artykutach z zakresu architektury zasadnie podkresla sie, ze reklama umiejetnie
wkomponowana w przestrzen moze by¢ integralna czgscia architektury — M. Czynski, M. Ostrowski,
Reklama w przestrzeni publicznej miasta, ,,Przestrzen i Forma” 2011, nr 16, s. 217-218.

27 Zob. L.1. Labrecque, G.R. Milne, Exciting Red and Competent Blue: The Importance of
Color in Marketing, ,,Journal of the Academy of Marketing Science” 2012, t. 40, nr 5, s. 711-727.

2 Zob. R. Tsuji, What Factors Make Outdoor Advertising More Effective?, Kansai
University 2017, s. 20-21.
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w gminie kolorystyki wszelkich przedmiotéw materialnych eksponujacych
reklamy i stanowigcych komponent od nich odrgbny?® — chodzi wigc o ramy lub
stelaze, w ktore reklamy zostajg ujete. Mozna w tym zakresie postuzy¢ si¢ kodem
koloru stosowanym w jednym z uznanych systemdéw oznaczania barw, np. RAL
lub RGB. Ta uwaga nie odnosi si¢ jednak do szyldow, gdyz okreslanie ich stan-
dardow jakosciowych nie jest dopuszczalne w Swietle u.p.z.p.3°

Niezaleznie od wartosci, na ktoérg powotuje si¢ uchwata krajobrazowa,
sprzeczne z zasada proporcjonalnosci wydaje si¢ ustanowienie generalnego zakazu
sytuowania tablic i urzadzen reklamowych (z wyjatkiem szyldéw) na terenie gminy.
Rozwigzanie takie byloby nie do pogodzenia ze swoboda dziatalnosci gospodarcze;j®t.

Rozwazajac proporcjonalnos¢ ograniczen reklamy, trzeba pamigtac o szcze-
gblnym unormowaniu przez ustawodawce kwestii szyldow. Jak wspomniano
wyzej, niedopuszczalne jest ustanowienie zakazu ich sytuowania. Artykut 37a
ust. 2 u.p.z.p. przewiduje jednak m.in. okreslenie gabarytow oraz liczby szyl-
dow, ktore moga by¢ umieszczane na danej nieruchomos$ci. Stosowanie tego
przepisu moze wywolywa¢ u gminnych legislatorow konfuzj¢ ze wzgledu na
duzo wezsze znaczenie stowa ,,szyld” w jezyku potocznym (w ktérym szyld
oznacza tablice przy wejsciu do sklepu, warsztatu, instytucji itp. podajacg ich
nazwe¢®?) w stosunku do definicji legalnej z art. 2 pkt 16d u.p.z.p., uznajacej
szyld za tablice reklamowa lub urzadzenie reklamowe informujace o dziatalno-
$ci prowadzonej na nieruchomosci, na ktorej ta tablica reklamowa lub urzadze-
nie si¢ znajdujg. Chodzi wigc o kazdy nosnik tresci reklamowych, niezaleznie
od jego rozmiaru, ksztattu lub rodzaju — o ile tylko odnosi si¢ do dziatalnosci
prowadzonej na danej nieruchomos$ci. Nalezy pamigtaé, ze ,,znaczenie nazwy
okreslone w definicji jest wigzace w odniesieniu do jej zakresu stosowania (...)”
1 w szczegblnoscei ,,(...) nie jest w zadnym stopniu zalezne od znaczen tej samej
nazwy w jezyku ogdélnym (...)”%. Definiujac szyld, ustawodawca wybral metode
nadania tej nazwie nowego znaczenia®* na potrzeby stosowania u.p.z.p. Bedzie

2 Zob. wyrok WSA w Lodzi z 11 sierpnia 2017 r., IT SA/k.d 523/17, CBOSA.
30 Zob. G. Golen, A. Fogel, A. Staniewska, w: Ustawa krajobrazowa. Komentarz..., s. 118.

31 Zob. A. Plucinska-Filipowicz, A. Kosicki, w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2016, s. 424.

32 Haslo ,,szyld” w internetowym ,,Stowniku jezyka polskiego” Wydawnictwa Naukowego
PWN pozyskano z: https://sjp.pwn.pl/szukaj/szyld.html (dostep 6.09.2017).

3 A. Malinowski, Redagowanie tekstu prawnego. Wybrane wskazania logiczno-jezykowe,
Warszawa 2006, s. 59-60.

3 Ibidem, s. 45.
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to wigc zar6wno szyld w znaczeniu potocznym (nieduza tabliczka), jak tez np.
stowny lub graficzny neon zawieszony na elewacji budynku lub ja wienczacy®,
wielkoformatowy napis namalowany lub utozony z elementdéw trojwymiarowych
na tejze elewacji, wreszcie takze tzw. mural, czyli wielkie malowidto wykonane
bezposrednio na $cianie budynku3®. W tym kontekscie wida¢ ryzyko, ktorym
obarczone jest arbitralne i niezgodne z wymaganiami zasady proporcjonalno$ci
ograniczenie w uchwale krajobrazowej rozmiarow szyldow, zwlaszcza bardzo
znaczne®. O ile moze si¢ wydawac, ze przystaje ono do szyldu w znaczeniu
potocznym, o tyle bez watpienia jest nadmierne wobec szyldow w rozumieniu
u.p.z.p. Podobnie jak w przypadku niebedacych szyldami tablic i urzadzen rekla-
mowych nie jest istotna bezwzgledna wielkos$¢ szyldu, lecz to, czy wpisuje si¢
on harmonijnie w swe otoczenie — na wielkim budynku przemystowym lub han-
dlowym tréjwymiarowy napis utozony z liter nawet kilkumetrowej wysokosci
moze stanowi¢ cenny element jego architektury. Nadmierne, nieproporcjonalne
restrykcje moga tez wigzacé si¢ z dopuszczalng liczbg szyldow umieszczanych na
nieruchomosci przez jeden podmiot prowadzacy tam dzialalno$¢®®. Na przyktad
w przypadku nieruchomos$ci gruntowej lezacej na rogu dwoch ulic, a ponadto
zabudowanej licznymi budynkami, wykorzystywanymi przez réznych przedsie-
biorcow, w przypadku ustanowienia ograniczenia liczby szyldow do jednego,
kazdy przedsigbiorca musiatby wybraé, czy chce umiesci¢ szyld od strony jed-
nej albo drugiej ulicy (ale wtedy juz nie na budynku), czy moze raczej tylko
na wykorzystywanym przez siebie budynku, przy rezygnacji z szyldu widocz-
nego bezposrednio z ulicy — niezaleznie od wybranego rozwigzania wydaje
si¢, ze szyld nie spehitby swej informacyjnej funkcji. Nadmierne ograniczenie
mozliwosci sytuowania szyldow, nawet dokonane z poszanowaniem ustawowe;j
niedopuszczalno$ci zakazu ich sytuowania, doprowadzi do zbyt daleko idacej
ingerencji w swobodg dziatalnosci gospodarczej, nicodpowiadajgcej wymogom
zasady proporcjonalnosci.

35 Neony jako element przestrzeni sa oceniane wysoko przez architektow — zob. P. Pater,
Funkcje swiatta sztucznego w przestrzeni architektonicznej, ,,Przestrzen i Forma” 2016, nr 27, s. 41.

36 W literaturze podkres$la si¢ generalnie artystyczng warto$¢ murali i ich zdolno$¢ do
nawigzania dialogu z otoczeniem, a przynajmniej z ptaszczyzna, na ktorej powstaja — A. Gralinska-
Toborek, W. Kazimierska-Jerzyk, Doswiadczenie sztuki w przestrzeni miejskiej, 1.6dz 2014, s. 22.

37 Np. projekt uchwaty krajobrazowej miasta Szczecina generalnie zaklada mozliwosé
sytuowania na nieruchomosci szyldu o powierzchni nieprzekraczajacej 0,3 m?, cho¢ warunki
szczegdtowe moga przewidywaé od tego wyjatki — Uchwala krajobrazowa miasta Szczecin.
Konsultacje, Szczecin 2017, pozyskano z: www.geoportal.szczecin.pl (dostep 5.07.2017), s. 21.

3 W Szczecinie przewiduje sie ograniczenie do jednego szyldu — ibidem.
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W kontekscie ochrony tadu przestrzennego i pokrewnych mu wartosci este-
tycznych mozna tez ustanowi¢ nakaz utrzymywania tablic i urzadzen reklamo-
wych w nalezytym stanie technicznym, w szczego6lnosci przez usuwanie rdzy
1 wymiang elementow zniszczonych.

Wazenie intereséw — ograniczenia reklamy w uchwatach krajobrazowych
a korzysci dla przedsiebiorcow

W kontekscie przestrzegania zasady proporcjonalnosci pozytywnej ocenie
ograniczen reklamy w uchwatach krajobrazowych shuzy takze istnienie dowo-
dow (przytoczonych np. w uzasadnieniu uchwaty) na dostrzezenie i uwzglednie-
nie interesOw i potrzeb réznych grup interesu, a przede wszystkim tych, ktorych
restrykcje dotykaja bezposrednio. Ograniczenia reklamy ustanowione w imi¢
ochrony tadu przestrzennego moga by¢ zarazem przynajmniej w pewnym stop-
niu korzystne dla przedsiebiorcow. W publikacjach z zakresu nauki o marketingu
podkresla sig, ze skutecznos¢ reklamy zalezy od jej tresci, wykonania (czyli tego,
w jaki sposob reklama przekazuje swa tres¢) oraz czgstotliwosci wystepowania®.
»Wykonanie” nawigzuje m.in. do kwestii estetyki reklamy — wygladu jej samej
oraz sposobu, w jaki wpisuje si¢ w swe otoczenie. Reklama wykonana niskim
kosztem, niechlujnie wyeksponowana, zle utrzymana moze powodowac kojarze-
nie tych negatywnych cech rowniez z ustugami lub towarami, ktorych reklama
dotyczy. Badania potwierdzaja, ze postrzegany przez konsumenta wydatek
poniesiony przez przedsigbiorce na reklame przektada si¢ na przekonanie o jako-
$ci oferowanych dobr*®. Wpisuje si¢ to w zjawisko rozpoznane w psychologii,
powodujace, ze ludzie wigza wysitek zwigzany z dokonaniem czegos z jakoscia
tegoz*. Jest to tym bardziej istotne, ze reputacja marki w oczach konsumentow,
majaca istotny wptyw na decyzje zakupowe, budowana jest na podstawie sumy
przedsigwzig¢ marketingowych jej whasciciela®?. Uwagi o pewnych korzysciach

39 Zob.Y.He, Q. Gou, S. Li, Z. Huang, Price, Quality and Advertising Decisions Considering
Reference Quality Effects: Search Versus Experience Goods, ,Lecture Notes in Management
Science” 2014, t. 6, s. 240.

40 Zob. P.M. Homer, Ad Size as an Indicator of Perceived Advertising Costs and Effort: The
Effects on Memory and Perceptions, ,,Journal of Advertising” 1995, t. XXIV, nr 4, s. 10.

41 J. Kruger, D. Wirtz, L. Van Boven, T.W. Altermatt, The Effort Heuristic, ,,Journal of
Experimental Social Psychology” 2004, t. 40, s. 91-98.

4 Zob. B. Akdeniz, R.J. Calantone, C.M. Voorhees, Effectiveness of Marketing Cues on
Consumer Perceptions of Quality: The Moderating Roles of Brand Reputation and Third-Party
Information, ,,Psychology and Marketing” 2013, t. 30, nr 1, s. 78.
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dla przedsigbiorcow wynikajacych z ograniczenia reklamy zewnetrznej mozna
odnies¢ takze do norm zapobiegajacych nadmiarowi reklamy w przestrzeni — po
pierwsze, gdy reklam jest za duzo, wigkszo$¢ pozostaje w ogole niezauwazona,
za§ po drugie, nadmiar reklam moze wywotywaé niech¢é¢, a nawet wrogosc
w stosunku do nich®.

Wypada tez pamie¢ta¢ o uwzglednieniu intereséw przedsiebiorcéw z branzy
reklamowej. Przygotowujac ogolnopolska lub regionalng kampanie¢ dla klienta,
muszg oni przestrzega¢ norm wynikajacych z uchwat krajobrazowych ustanowio-
nych na terenie wszystkich gmin z obszaru kampanii. Dlatego zasadne jest przyj-
mowanie w uchwalach uznanych standardéw rozmiarow tablic reklamowych, np.
w przypadkow billboardow najczesciej wystepuje rozmiar 12 m?, w wariantach
5,04 m na 2,38 m lub 4 m na 3 m*.

Podsumowanie

Uwzglednienie konstytucyjnej zasady proporcjonalnos$ci pozwala oceni¢
dopuszczalno$¢ unormowanych w uchwale krajobrazowej ograniczen dotycza-
cych tablic i urzadzen reklamowych, w tym szyldow. Nalezy dokona¢ wazenia
wartosci-celow, do ktorych zmierza uchwata (okreslonych w art. 1 ust. 2 u.p.z.p.,
wyznaczajagcym aksjologi¢ ustawy), oraz warto$ci, ktore moga zosta¢ narazone
na szwank (prawa witasnosci i swobody dziatalnosci gospodarczej). Najmniej
kontrowersyjne wydaja si¢ restrykcje reklamy ustanawiane w imi¢ ochrony zdro-
wia oraz bezpieczenstwa ludzi, gdyz w tym zakresie istnieja najbardziej obiek-
tywne, naukowe podstawy, wynikajace w szczegolnosci z badan wskazujacych
na negatywny wplyw niektérych form reklamy zewnetrznej na bezpieczenstwo
ruchu drogowego. Trudniejsze do przekonujacego uzasadnienia sg ograniczenia
reklamy motywowane wzgledami o charakterze estetycznym, w tym zwigzanymi
z ochrong tadu przestrzennego w gminie. Nalezy dazy¢ do mozliwie obiektyw-
nego unormowania tych kwestii, nawigzujacego do harmonijnych, przestrzennych
relacji miedzy tablicami lub urzadzeniami reklamowymi oraz urbanistycznym
uktadem miejscowosci i architekturg obiektow budowlanych. Zasada proporcjo-
nalnos$ci wymaga tez wzigcia pod uwagg intereséw przedsigbiorcow, dotknigtych

4 ].D. Rumbo, Consumer Resistance in a World of Advertising Clutter: The Case of
Adbusters, ,,Psychology & Marketing” 2002, t. 19, nr 2, s. 131-132.

4 W. Ciechomski, Reklama zewnetrzna jako instrument promocji, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej
Szkoty Handlu i Ustug w Poznaniu” 2011, nr 21, s. 81.
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restrykcjami reklamy. Optymalnie dobrane rozwigzania mogg wrecz tym intere-
som shuzy¢.
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THE PRINCIPLE OF PROPORTIONALITY AND THE RESTRICTIONS
ON ADVERTISING UNDER COMMUNAL LANDSCAPE ACTS

Summary

The article analyzes the importance of the constitutional principle of proportional-
ity in the assessment of the legality of the restrictions on outdoor advertising introduced
under the Communal Landscape Acts. Issues described include the values, the protec-
tion of which is the aim of Communal Landscape Acts, as well as the values at risk from
the legislated norms (property rights, economic freedom). The admissibility of various
restrictions on advertising billboards and devices (including on-premise advertising) has
been analyzed. The need to respect the interests of enterprises has been noted.

Keywords: proportionality, Communal Landscape Act, advertising billboards and de-
vices, on-premise advertising
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