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Przyczyny niskiej trwalo$ci podejmowanych uchwat
krajobrazowych

Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest analiza przyczyn niskiej trwalosci tzw. uchwat krajobrazowych.
Uchwata krajobrazowa jest nowym narzedziem ochrony krajobrazu, wprowadzonym do po-
rzadku prawnego we wrzes$niu 2015 roku ustawg o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze
wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, i moze zosta¢ podjeta przez rade gminy na
podstawie art. 37a u.p.z.p., obejmujacego upowaznienie do okreslania w drodze uchwaty -
stanowigcej akt prawa miejscowego — zasad i warunkow sytuowania obiektéw malej archi-
tektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, a takze ich gabarytow,
standardow jako$ciowych oraz rodzajow materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wyko-
nane. Dotychczas podejmowane uchwaty krajobrazowe sg bardzo czgsto przedmiotami kon-
troli nadzorczych i sgdowoadministracyjnych, w wyniku ktorych okoto 25% sposréd wszyst-
kich podjetych uchwal zostalo uniewaznionych. Gltéwnymi przestankami powodujacymi
stwierdzenie niewaznosci uchwat krajobrazowych sa watpliwoéci co do zakresu normowania
uchwat oraz kwestia braku mechanizméw odszkodowawczych w przypadku naruszen prawa
wlasnosci przez uchwaly krajobrazowe. W artykule dokonano analizy wspomnianych przesta-
nek oraz oceny dotychczasowego orzecznictwa w sprawach uchwat krajobrazowych. W wyni-
ku badan wykazano, jakie sa kluczowe przyczyny niskiej trwalosci uchwat krajobrazowych.

W artykule zastosowano metode dogmatycznoprawng oraz empiryczng, dzieki czemu
dokonano analizy tekstu normatywnego — zawartego w ustawie o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, w szczegolnosci w jej art. 37a. Koniecznym bylo takze poddanie
analizie dotychczasowego orzecznictwa i odniesienie si¢ do dorobku doktryny prawniczej.
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krajobrazowa, ochrona krajobrazu, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, kontrola
sadowoadministracyjna

Wprowadzenie

We wrzesniu 2022 roku minglo 7 lat od wejscia w zycie ustawy z dnia 25 kwiet-
nia 2015 roku o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu!, zwanej potocznie ,,ustawg krajobrazowy”. Jest to zatem odpo-
wiedni moment do analizy, jak czgsto uchwaly podjete na podstawie nowych regu-
lacji prawnych sg przedmiotami kontroli nadzorczych i sgdowoadministracyjnych
oraz czy i w jakim stopniu zakres tej kontroli przekltada si¢ na trwalos¢ i popular-
no$¢ tego stosunkowo nowego narzedzia ochrony krajobrazu.

Ustawa krajobrazowa reguluje kwesti¢ o bardzo duzym znaczeniu spolecznym,
jaka jest tad przestrzenny w gminach. Poprzez fad przestrzenny nalezy rozumieé
ogolnie pojmowane uksztaltowanie powierzchni, ktére tworzy harmonijng calos¢,
uwzgledniajagc uwarunkowania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowi-
skowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne?.

Ustawa krajobrazowa dokonala nowelizacji wielu aktéow prawnych, w tym
ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Na podstawie nowych przepiséw samorzady gminne uzyskaty kompetencje
do wprowadzenia uchwaty okreslajacej wigzace zasady lokalizacji no$nikéw rekla-
mowych, obiektow malej architektury i ogrodzen wraz ze wskazaniem standardow
jakosciowych i ilosciowych dla tych elementéw zagospodarowania oraz rodzajow
materiatéow budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane®. Uchwata ta, nazywana
w doktrynie uchwalg krajobrazowa lub reklamowsa, dla porzadku w niniejszym
artykule bedzie nazywana uchwalg krajobrazows.

Szczegolnie istotnym aspektem, ktéry reguluje ustawa, jest mozliwos¢ ograni-
czenia chaosu reklamowego wplywajacego negatywnie na wizerunek gmin oraz ich
odbidr przez spoteczno$¢ lokalng. Wielu autoréw zajmujacych sie problematyka

1 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narze-
dzi ochrony krajobrazu (Dz.U. z 2015 r. poz. 774 ze zm.).

2 Art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 22022 1., poz. 503 ze zm, dalej jako ,,u.p.z.p.).

3 A.Fogel, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — art. 37a, w: G. Golen, A. Fogel,
A. Staniewska (red.), Ustawa krajobrazowa. Komentarz do przepiséw wprowadzonych w zwigzku ze
wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, Warszawa 2016, komentarz do art. 37a.
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tadu przestrzennego wskazywalo, ze to wlasnie reklamy s3 jednym z gléwnych
elementéw wizualnego skazenia przestrzeni publicznej*. Przyczyna wystepowania
tego zjawiska byt brak odpowiednich regulacji prawnych. Nowy instrument pla-
nistyczny, jakim jest mozliwo$¢ uchwalenia przez gmine uchwaly krajobrazowej,
wydaje si¢ o wiele skuteczniejszym narzedziem od dotychczasowych uregulowan.
Ustawa krajobrazowa dala bowiem gminom mozliwos¢ kontroli nad rozmieszcze-
niem reklam oraz ich ksztaltem, pobierania oplaty od reklam, a takze narzedzia
egzekucji w przypadku sytuowania reklam niezgodnie z nowymi przepisami.

Uchwaly krajobrazowe sa dopiero drugim narzedziem planistycznym, obok
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, jakim dysponuja gminy
w Polsce w walce o fad przestrzenny. W momencie procedowania ustawy krajobra-
zowej w 2015 roku ustawodawca zakfadal, Ze bedzie ono masowo wykorzystywane
przez samorzady gminne, ktére bardzo czgsto borykaja sie z problemem chaosu
reklamowego. Tymczasem jednak po przeszto siedmiu latach od wejscia w Zycie
ustawy krajobrazowej z 2015 roku uchwaty krajobrazowe zostaly podjete jedynie
w 39 gminach® w Polsce (jak wynika z analizy wojewddzkich dziennikéw urze-
dowych - stan na wrzesien 2022 r.), a jakiekolwiek prace projektowe nad poten-
cjalnym przyjeciem uchwat krajobrazowych w przyszlosci przeprowadzono jedynie
w okolo 150 z 2477 gmin w Polsce (stan na grudzien 2020 r.)”. Wsrod gmin, ktére
podjely prace na projektami uchwat krajobrazowych, znajduja si¢ wszystkie spo-
$rod dziesieciu najwiekszych miast w Polsce.

Mozna prébowaé wymieni¢ wiele przyczyn niskiej popularnosci uchwat kra-
jobrazowych jako instrumentu ochrony krajobrazu. S3 w wsrdd nich z pewnoscia
takie przestanki, jak: zawito$¢ procedury legislacyjnej samych uchwal, niewystar-
czajace zaplecze kadrowo-finansowe w wielu gminach niezbedne do przygotowania

4 T. Nawrocki, Miasta nasze a w nich... Refleksje o wplywie reklamy zewnetrznej na miejskg ikonos-
fere, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Sociologica” 2011, nr 36, s. 121-140; ]J.J. Parysek, Lad
przestrzenny jako kategoria pojeciowa i planistyczna, w: T. Slezak, Z. Zioto (red.), Spoteczno-gospo-
darcze i przyrodnicze aspekty tadu przestrzennego, ,,Biuletyn PAN KPZK” 2003, z. 205, s. 111-126.

5 R. Giedych, Gminna uchwata krajobrazowa - od teorii do praktyki, ,Biuletyn KPZK PAN” 2016,
nr 261, s. 121.

6  Byly to kolejno: Baranéw, Lodz, Kobylnica, Kotbaskowo, Lubin, Koronowo, Nowy Sacz, Posto-
mino, Wyszkéw, Nysa, Bochnia, Gdansk, Bartoszyce, Sopot, Janowice Wielkie, Szczawno-Zdroj,
Mtynary, Suchy Las, Ciechanéw, Piaseczno, Kotbaskowo, Sosnowiec, Mystakowice, Koscielisko,
Namystow, Opole, Tarnéw, Stupsk, Leszno, Andrychoéw, Swinoujs’cie, Cieszyn, Starachowice,
Nowy Targ, Warszawa, Zakrzewo, Szklarska Poreba, Izabelin i Michalowice.

7 Szacunkowe dane pochodzace z raportu: A. Mrozewska, X. Stanczyk, A. Stgpien-Dabrowska, Pigé
lat ustawy krajobrazowej. Raport z monitoringu, 2020, s. 21.
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projektu uchwaty® czy goraca ostatnio kwestia zgodnosci przepisow wprowadzaja-
cych uchwaly krajobrazowe z Konstytucja RP. Jak wynika jednak z analizy orzecz-
nictwa dotyczacego art. 37a u.p.z.p., z pewnoscig jedna z gléwnych przyczyn
powodujacych tak niska popularno$¢ tego stosunkowo nowego instrumentu
ochrony krajobrazu moze by¢ jego niska trwatos¢ spowodowana przez to, ze bardzo
wysoki odsetek podjetych uchwat zostaje zaskarzonych do sadéw administracyj-
nych lub poddanych kontroli nadzorczej wojewodow, czego skutkiem jest to, ze
blisko co trzecia z podjetych przez gminy uchwal krajobrazowych nie ostaje si¢
w porzadku prawnym.

Tego wlasnie aspektu, czyli niskiej trwalosci podjetych juz uchwat krajobrazo-
wych, bedzie dotyczylto niniejsze opracowanie. Poprzez niska trwato$¢ aktu praw-
nego nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktérych dany akt prawny jest szybko zmieniany
lub uchylany, co prowadzi w konsekwencji do niestabilnosci i trudnosci w stoso-
waniu prawa. W opracowaniu przeanalizowany zostanie réwniez zakres ochrony
interesu prawnego podmiotéw skarzacych uchwaly oraz najczestsze przyczyny
stwierdzania niewaznosci podjetych juz uchwat.

Kontrola sgdowoadministracyjna nad uchwatami krajobrazowymi

Uchwaly krajobrazowe to specyficzny rodzaj aktu samorzadowego (ktéry kazdo-
razowo jest takze aktem prawa miejscowego), wydawanego przez organ stano-
wigcy gminy, umozliwiajacego kompleksowe uregulowanie wszystkich kwestii
dotyczacych zasad i warunkow sytuowania obiektéw, o ktérych mowa w art. 37a
ust.1 w.p.z.p. Ze wzgledu jednak na ich specyfike oraz zakres normowania sg one
z calg pewnoscig aktami o podobnym charakterze prawnym do miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego. Podobnie jak plany miejscowe uchwaly te
sg bowiem aktami planistycznymi wydawanymi przez dang gming, co pozwala im
na samodzielno$¢ w kreowaniu treéci takich uchwat’. W tym kontek$cie uchwaty
krajobrazowe podlegaja pod art. 1 ust. 2 w.p.z.p., w ktérym wymieniono wyma-
gania, ktére musza by¢ uwzglednione w procesie planowania i zagospodarowania
przestrzennego. Wynika z tego koniecznos¢ wywazenia przy tworzeniu uchwat kra-
jobrazowych interesu publicznego, jak i intereséw prywatnych'.

8 M. Tadych, Czy uchwaly krajobrazowe sq zgodne z Konstytucjg? - cz. I, ,Nieruchomo$ci” 2021, nr 1,
s. 15.

9 Z. Niewiadomski, w: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Z. Niewiadomski
(red.), Warszawa 2013, s. 28.

10 Z. Gromek, Uchwaly reklamowe w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2020, nr 1, s. 47.
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Uchwala krajobrazowa jest nie tylko aktem planistycznych gminy, lecz takze —
jak wprost wynika z brzmienia przepisu zawartego w art. 37a ust. 4 — aktem prawa
miejscowego, co potwierdza takze dotychczasowe orzecznictwo sagdéw administra-
cyjnych.'! Jako taki akt uchwata krajobrazowa moze podlega¢ kontroli nadzorczej
wojewody na mocy przepisow zawartych wart. 91 ust. 1, w zwiazku z art. 86 ustawy
z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r., poz. 559) oraz,
oczywiscie, kontroli sgdowoadministracyjnej sprawowanej przez Sady Admini-
stracyjne. Sposrdd 39 dotychczas podjetych w Polsce uchwal krajobrazowych w az
11 przypadkach wojewoda stwierdzit ich niewaznos¢, przez co ewentualny termin
wejscia w zycie takiej uchwaty zostawal kazdorazowo mocno przesuniety w czasie,
niejednokrotnie o kilka lat. W takim wypadku samorzad gminny ma bowiem tylko
trzy mozliwosci — przystapi¢ do prac nad nowg uchwala, zaskarzy¢ rozstrzygnigcie
wojewody do sadu lub zrezygnowac (czasowo lub definitywnie) z przyjecia uchwaty
krajobrazowej. Ponadto az siedem sposrod przyjetych uchwat poddanych zostato
kontroli sgdowoadministracyjnej’>. W przypadku czterech skontrolowanych
uchwal sady administracyjne stwierdzily ich niewazno$¢ - dotyczylo to uchwat
krajobrazowych przyjetych w Lodzi'?, Opolu'®, Nysie'> oraz Zakrzewie'e.

Kontrola uchwal krajobrazowych przez sady administracyjne moze by¢ inicjo-
wana zar6wno przez gminy, ktore skarza decyzje nadzorcze wojewoddw dotyczace
uchwal krajobrazowych, jak i przez podmioty, ktére dochodza ochrony swojego
interesu prawnego na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym'’.
Skargi te moga by¢ wnoszone tylko przez podmioty, ktorych interesy zostaty naru-
szone przez wejécie w zycie uchwaly krajobrazowej. Wazne jest wiec, aby ocenic,
czy interes prawny podmiotu skarzacego zostal faktycznie naruszony, poniewaz to
warunek dopuszczalnosci skargi. Interes ten takze okresla zakres zarzutéw, ktore
moga by¢ podniesione przez podmiot skladajacy skarge.

Przed przystagpieniem do oméwienia dotychczasowego orzecznictwa dotycza-
cego uchwal krajobrazowych warto zaznaczy¢, ze przed wejsciem w zycie ustawy
krajobrazowej podstawa prawna do okreslania zasad i warunkéw sytuowania

11 'Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 wrzes$nia 2018 r., IT SA/Gd 328/18, Legalis nr 1828585.
12" Uchwaly krajobrazowe w Opolu, Lubinie, Gdansku, Nysie, Sopocie i Zakrzewie.

13 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 11 sierpnia 2017 r., II SA/Ed 523/17, Legalis nr 1672106 oraz wyrok
NSA z 15 pazdziernika 2019 r., IT OSK 2880/17, Legalis nr 2274102.

14 Wyrok WSA w Opolu z dnia 5 pazdziernika 2017 r., Il SA/Op 196/17, Legalis nr 1688625.
15 Wyrok WSA w Opolu z dnia 15 listopada 2018 r., Il SA/Op 195/18, Legalis nr 1854473.
16  Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 wrze$nia 2020 r., IV SA/Po 372/20, Legalis nr 2498979.

17 Z. Niewiadomski, Komentarz do art. 101, w: red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Ustawa o samorzg-
dzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2011.
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obiektéw malej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen, ich gabarytéw, standardow jako$ciowych oraz rodzajéow materialow
budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, stanowit art. 15 ust. 3 pkt 9 w.p.z.p.,
ktory zostat uchylony na podstawie art. 7 pkt 3 lit. b) ustawy krajobrazowej z 2015
roku. W mysl art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p. w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego mozna bylo okresli¢ w zaleznosci od potrzeb m.in. zasady i warunki
sytuowania ww. obiektow!s.

W odniesieniu do uchwal krajobrazowych orzecznictwo dotyczace planow
miejscowych zostalo uznane za aktualne i jest szczegdlnie istotne w kontekscie
relacji miedzy wladztwem planistycznym a potrzebg ochrony wlasnosci prywatne;j.
Wynika bowiem z niego, Ze uchwata krajobrazowa moze ogranicza¢ prawo wtasno-
$ci, jesli ingerencja ta jest proporcjonalna i nie narusza istoty tego prawa'’, co ma
kluczowe znaczenie w kwestii zgodnosci podejmowanych uchwat krajobrazowych
z innymi przepisami prawa polskiego, w tym przede wszystkim z Konstytucja.

Dotychczasowe orzecznictwo Sagdéw Administracyjnych dotyczace
uchwal krajobrazowych

Odpowiedzi na pytanie, jakie sg przyczyny znikomej trwatosci podjetych dotych-
czas uchwat krajobrazowych, nalezy szuka¢ w orzecznictwie dotyczacym art. 37a
u.p.z.p., a wigc przepisu, na podstawie ktérego samorzady gminne moga podejmo-
wa¢ uchwaly krajobrazowe. Jak juz wspomniano, uchwaly krajobrazowe staja sie
przedmiotem kontroli sgdowoadministracyjnej na skutek skarg gmin na rozstrzy-
gniecia nadzorcze wojewoddéw lub poprzez skargi podmiotéw, ktére domagaja sie
ochrony swojego interesu prawnego. W kwestii tego, jak duzy jest zakres ochrony
interesu prawnego podmiotéw skarzacych uchwaly krajobrazowe, sady admini-
stracyjne, ktore dotychczas orzekaty w sprawach skarg na uchwaly krajobrazowe,
stwierdzajg, Ze podmiot inicjujacy postepowanie na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym musi wykaza¢, ze jego interes prawny zostat bezposrednio
naruszony przez przyjecie uchwaty krajobrazowej. Musi on udowodnic, ze istnieje
zwigzek miedzy przepisami zawartymi w uchwale a jego sytuacjg prawng®. W przy-
padku gdy podmiot skarzacy wywodzi swdj interes z prawa wlasnosci nierucho-

18 P. Kledzik, Skutki uchwalenia uchwaly krajobrazowej - w kontekscie projektow i unormowan miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego, ,Acta Iuris Stetinensis” 2019, nr 1 (25), s. 52.

19 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 19 grudnia 2017 r., I SA/Wr 624/17, Legalis nr 1730230 i wyrok
WSA w Gdansku z dnia 6 lutego 2019 r., IT SA/Gd 664/18, Legalis nr 1884623.

20 Wyroki WSA w Gdansku z dnia 6 lutego 2019 r., IT SA/Gd 664/18, Legalis nr 1884623 oraz
z 20 lutego 2019 r., IT SA/Gd 531/18, Legalis nr 1883960.
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mosci i umieszczenia na niej no$nikéw reklamowych, to stwierdzenie niewaznosci
takiej uchwaty dotyczy tylko tych postanowien, ktére dotycza tej nieruchomosci.
Uprawnienie do skargi przystuguje zaréwno wtascicielom nosnikéw reklamowych,
jak i podmiotom, na ktorych nieruchomosci lub budynku nosniki te sg ekspono-
wane. Sady administracyjne orzekaja, ze podmiot skarzacy nie moze domagac sie
stwierdzenia niewazno$ci uchwaly krajobrazowej, jesli nie dotyczy go bezposred-
nio, tak samo jak w przypadku, gdy nieprawidowos¢ uchwaly jest spowodowana
naruszeniem zasad jej sporzadzania. Sady administracyjne podkreslaja réwniez,
ze podmiot skarzacy musi wykaza¢ naruszenie konkretnego i realnego interesu
prawnego. W orzecznictwie podkreslono takze, ze podmioty takie jak spétdziel-
nie mieszkaniowe czy wspdlnoty mieszkaniowe réwniez posiadaja uprawnienie do
zaskarzenia uchwaly krajobrazowej, jesli ich interes zostal naruszony w zwigzku
z przyjeciem takiej uchwaly*!. W zwigzku z czym zakres podmiotéw, ktére poten-
cjalnie moga dochodzi¢ naruszenia swojego interesu prawnego poprzez przyjecie
uchwal krajobrazowych, jest zdecydowanie szeroki.

Wigkszo$¢ rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewoddw, uniewazniajacych podjete
wczesniej uchwaly krajobrazowe, odnosita si¢ do ich zakresu normowania. Organ
nadzoru uznawal, w przewazajacej wigkszosci przypadkow, ze zakres normowania
podjetych uchwat byt zbyt szeroki lub tres¢ uchwaty byla nieprecyzyjna w stosunku
do zawartych regulacji. Jako przyktady takich rozstrzygnie¢ mozna poda¢ m.in. roz-
strzygniecie nadzorcze nr NK-N.4131.87.2.2019.JW1 Wojewody Dolnoslaskiego,
dotyczace uchwaly krajobrazowej przyjetej przez rade gminy w Mystakowicach,
w ktérym stwierdzono, ze w uchwale krajobrazowej nie mozna zawrze¢ regulacji
w stosunku do reklam obnoszonych (tzn. reklam ,,noszonych” przez ludzi), czy roz-
strzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego nr 1.4131.103.2016.RM, stwier-
dzajace niewazno$¢ gminnej uchwaly krajobrazowej miasta Ciechanéw z powodu
zawarcie w tekscie uchwaty bardzo nieprecyzyjnych poje¢ odnoszacych si¢ do roz-
miar6w noé$nikéw reklamowych?2.

Pierwsze wyroki sadéw administracyjnych dotyczace uchwat krajobrazowych
réwniez odnosily sie do ich zakresu normowania®. Byly w nich podnoszone
takie kwestie jak to, czy w uchwale krajobrazowej dopuszczalne jest uregulowa-
nie zasad umieszczania reklamy mobilnej (np. reklama na pojazdach komunikacji

21 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 19 grudnia 2017 r., IT SA/Wr 624/17, Legalis nr 1730230.
22 M. Nowak, Gminne uchwaly reklamowe - kluczowe problemy, ,Nieruchomosci” 2018, nr 4, s. 24.

23 Wiecej na ten temat zob. Z. Gromek, Uchwaly reklamowe w orzecznictwie sgdéow administracyj-
nych, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2020, nr 1, s. 48-53.
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miejskiej)*, czy uchwala krajobrazowa moze przewidywa¢ odmienne zasady
umieszczania nosnikéow reklamowych ze wzgledu na eksponowana tres$¢ rekla-
mowa®, czy w uchwale krajobrazowej mozna zawrze¢ regulacje ujednolicajace
dopuszczalne formy obiektéw malej architektury (np. koszy na $mieci, fawek, wypo-
sazenia przystankow komunikacji zbiorowej, stojakow rowerowych)*, czy uchwata
krajobrazowa moze okresla¢ zasady i warunki utrzymywania urzadzen reklamo-
wych?, a nawet kwestia tego, czy w uchwale krajobrazowej mozna uregulowacé
zasady umieszczania plakatow i haset wyborczych w rozumieniu art. 110 ustawy
z dnia 5 stycznia 2011 roku - Kodeks wyborczy. Wszystkie te watpliwosci prawne
zostaly w orzecznictwie rozstrzygnigte w sposob pozytywny, przez co niejedno-
krotnie odmiennie od decyzji nadzorczych wojewodow?®. Z analizy orzecznictwa
wynika zatem, ze sagdy administracyjne przyzwalaja na bardzo szeroki zakres swo-
body w ksztaltowaniu tresci uchwal krajobrazowych, co wpisuje si¢ w koncepcje
wladztwa planistycznego gmin.

Przedmiotem kontroli sgdowoadministracyjnej w kontekscie art. 37a u.p.z.p.
byta réwniez relacja miedzy uchwatg krajobrazowa a miejscowym planem zago-
spodarowania przestrzennego, w sytuacji kiedy oba te akty regulujg zasady umiesz-
czania no$nikow reklamowych na tym samym obszarze. W latach 2010-2015 plany
miejscowe mogly potencjalnie zawiera¢ postanowienia dotyczace umieszczania
no$nikow reklamowych, przez co ich zakres normowania moze si¢ nijako ,,pokry-
wa¢” z nowo uchwalanymi uchwatami krajobrazowymi. Zagadnienie to zostalo
jednak rozstrzygniete w art. 12 ust. 2 ustawy krajobrazowej, ktdry jednoznacznie
wskazuje, ze regulacje miejscowych planéw dotyczace sytuowania nosnikow rekla-
mowych obowiazuja do dnia wejscia w Zycie uchwaly krajobrazowej, po czym tracg
moc prawng. Jak zauwaza Z. Gromek:

Na tym tle za bledne nalezy uzna¢ stanowisko wyrazone przez WSA w Opolu (II SA/
Op 195/18)%, zgodnie z ktérym uchwala reklamowa musi by¢ zgodna z uchwalonym
weczesniej planem miejscowym, jezeli plan ten — na podstawie nieobowigzujacego art. 15
ust. 3 pkt 9 ustawy o planowaniu - okredla zasady sytuowania na danym obszarze
nosnikéw reklamowych. Zdaniem WSA w Opolu tego rodzaju niezgodnoé¢ uchwaty
reklamowej z planem miejscowym stanowi istotne naruszenie prawa. Przedstawiony

24 ‘Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2019 r., sygn. akt IT OSK 2880/17, I1 OSK 2880/17.

25 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 6 lutego 2019 r., IT SA/Gd 664/18, Legalis nr 1884623.

26 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 wrzesnia 2018 r., I SA/Wr 297/18, Legalis nr 1867860.
27 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 wrzesnia 2018 r., IT SA/Gd 328/18, Legalis nr 1828585.

28 Wojewodowie niejednokrotnie réwniez byli podmiotem skarzacym uchwaly krajobrazowe bezpo-
$rednio do WSA.

29 Orzeczenie nieprawomocne.
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przez sad poglad w sposdb oczywisty pozostaje w sprzecznosci z art. 12 ust. 2 ustawy
krajobrazowe;j*.

Jak wynika z dotychczasowego orzecznictwa, samorzady gminne moga pozwoli¢
sobie na bardzo szeroki zakres normowania w podejmowanych uchwatach kraj-
obrazowych, a przepisy art. 37a u.p.z.p. nie stoja w sprzecznosci z regulacjami
planéw miejscowych. W przeciagu ostatnich lat to jednak nie te zagadnienia byty
najwiekszg niewiadoma odnosnie do przyszlosci uchwat krajobrazowych, a kwestia
zgodnosci regulacji zawartych w art. 37a u.p.z.p. z ustawg zasadnicza.

Kwestia zgodnosci art. 37a ust. 9 u.p.z.p. z Konstytucja RP

Badania dotychczasowego orzecznictwa dotyczacego uchwal krajobrazowych
wskazuja na wiele czynnikow, ktore prowadzily do tego, ze uchwaly te wielokrot-
nie stawaly sie przedmiotem kontroli sadowoadministracyjnych. Nie ulega jed-
nak watpliwosci, ze kwestig najbardziej wazka, jaka zostala poruszona przez sady
administracyjne w kontekscie uchwat krajobrazowych, jest aspekt niedopuszczal-
nej ingerencji w prawo wlasnosci uchwat podjetych na podstawie art. 37a u.p.z.p.
Bylo to jedna z gléwnych przyczyn stwierdzenia niewaznosci uchwaty krajobra-
zowej miasta Opola®!. Sprawa uchwaly opolskiej miala sw¢j finat w Naczelnym
Sadzie Administracyjnym, ktory postanowieniem z 6 czerwca 2019 roku o sygn.
akt. IT OSK 166/18 wystapit z pytaniem prawnym do Trybunalu Konstytucyjnego
dotyczacym konstytucyjnosci art. 37a ust. 9 u.p.z.p.*? Pytanie odnosilo si¢ przede
wszystkim do tego, czy ustawodawca mial prawo wprowadzi¢ nowe ograniczenia
i zakazy dla legalnie postawionych urzadzen i tablic reklamowych bez zagwaranto-
wania ich wlascicielom odpowiedniego odszkodowania.

W argumentacji pytania podniesiono, ze ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym przewiduje mechanizm rekompensaty dla szkod plani-
stycznych i planistycznego wywlaszczenia (art. 36 i art. 37 u.p.z.p.). Wedlug NSA
brak odpowiedniej regulacji dotyczacej uchwatl krajobrazowych powoduje naru-
szenie prawa wlasnosci podmiotéw posiadajacych pozwolenie budowlane, ktore
umiescily nosniki reklamowe przed wejsciem w zycie uchwal krajobrazowych.

30 Z. Gromek, Uchwaly reklamowe..., s. 59.
31 Wyrok WSA w Opolu z dnia 5 pazdziernika 2017 r., I SA/Op 196/17, Legalis nr 1688625.

32 Przepis ten méwi o obowiazku okreslenia w tresci uchwaty krajobrazowej warunkéw i terminu
dostosowania istniejacych w dniu jej wejécia w zycie obiektéw malej architektury, ogrodzen oraz
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazéw, zasad i warunkéw w niej okreslonych,
nie krétszy niz 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie uchwaly.
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Decyzja Trybunalu w powyzszej sprawie bedzie miala istotne znaczenie zaréwno
dla obecnie obowiazujacych uchwat krajobrazowych, jak i dla tych, ktore zostang
przyjete w przyszlosci. Ewentualne stwierdzenie niezgodno$ci art. 37a ust. 9 u.p.z.p.
oznacza¢ bedzie potrzebe dzialania ze strony ustawodawcy i wprowadzenia
odpowiednich instrumentéw rekompensaty”’. Ewentualne naruszenie mialoby
dotyczy¢, zdaniem NSA, nastepujacych norm konstytucyjnych: art. 234, art. 21%,
art. 64 ust. 1%, art. 64 ust. 2%, art. 31 ust. 3% oraz art. 1 Protokotu nr 1*° do Konwen-
¢ji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 20 marca 1952 roku*.

Jak wynika z literalnego brzmienia powyzszych przepiséw, ochrona wlasnosci
jest gwarantowana przez panstwo jako jedno z podstawowych praw czlowieka
i obywatela. Nie ma ona jednak charakteru absolutnego, co oznacza, ze moze pod-
lega¢ pewnym ograniczeniom uzasadnionym interesem publicznym. W $wietle
tych przepiséw pojawia si¢ podstawowe pytanie, czy zakaz umieszczania legalnych
urzadzen reklamowych po okresie dostosowawczym, ktéry wynosi co najmniej
12 miesiecy, jest istotnym naruszeniem prawa wlasnosci oraz czy powinien pod-
lega¢ on odszkodowaniu*'. Odpowiedz na takie pytanie wymaga szerokiej analizy
prawnej. Trybunal Konstytucyjny jednak dotychczas nie wypowiedzial sie w tej
kwestii i nie wyznaczyl terminu rozprawy, przez co prace nad uchwatami krajobra-
zowymi zostaly zawieszone w wielu gminach w Polsce. Smiato mozna wysnué wnio-
sek, ze opieszalos¢ Trybunalu Konstytucyjnego w kwestii okreslenia zgodnosci art.
37a ust. 9 u.p.z.p. z przepisami ustawy zasadniczej jest jedna z gtéwnych przyczyn

33 Z. Gromek, Uchwaly reklamowe..., s. 57.

34 Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwo$ci spotecznej”.

35 ,Rzeczpospolita Polska chroni wlasnos¢ i prawo dziedziczenia. Wywlaszczenie jest dopuszczalne
jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”.

36 ,Kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia”.

37 ,Wlasnoé¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich
ochronie prawne;j”

38 ,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczen-
stwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”.

39 Protokol nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzony
w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. oraz Protokot nr 4 do powyzszej konwencji, sporzadzony w Stras-
burgu dnia 16 wrzesnia 1963 r. (Dz.U. z 1995 r,, nr 36, poz. 175 ze zm.).

40 ,Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢
pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych
przez ustawe oraz zgodnie z ogélnymi zasadami prawa miedzynarodowego”

41 M. Tadych, Czy uchwaly..., s. 16.
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niskiej popularnosci uchwat krajobrazowych, a posrednio takze przyczyna niskiej
trwalosci niektoérych z podjetych juz uchwat.

Whioski

Przechodzac do podsumowania podjetych rozwazan na temat trwaloéci podejmo-
wanych uchwal krajobrazowych, nalezy wskaza¢, ze po siedmiu latach od czasu wej-
$cia w zycie ustawy krajobrazowej narzedzie ochrony krajobrazu w postaci uchwat
krajobrazowych wprowadzone do porzadku prawnego powyzszg ustawa wcigz jest
narzedziem o bardzo znikomej popularnosci. Swiadczy o tym to, ze z mozliwosci
podjecia uchwaty krajobrazowej skorzystato do dzi$ niespelna 2% wszystkich gmin
w Polsce*?. Wiele (ponad 30%) z przyjetych uchwal byto natomiast przedmiotem
kontroli nadzorczych lub sagdowoadministracyjnych, a co pigta podjeta uchwata
w konsekwengji tych kontroli nie ostawala si¢ w porzadku prawnym.

Przyczyna tak niskiej trwatosci wielu z podjetych uchwal krajobrazowych jest
bardzo szeroki margines swobody pozostawiony gminom w zakresie ksztalto-
wania tre$ci uchwat krajobrazowych na mocy art. 37a u.p.z.p., przez co powstaje
wiele watpliwosci dotyczacych zakresu normowania podejmowanych uchwal, co
w konsekwencji niejednokrotnie prowadzi do ich uniewaznienia w ramach kon-
troli nadzorczych wojewodéw. Duzg role w tym aspekcie odgrywa orzecznictwo
sadow administracyjnych, ktdre zdaje si¢ ksztaltowa¢ juz konkretng linie orzecz-
nicza w sprawy zakresu normowania uchwat krajobrazowych, dlatego tez problem
ten w przyszlosci powinien by¢ mniej zauwazalny.

Zdecydowanie powazniejszym problemem powodujacym niska popularno$é,
a zarazem trwalo$¢ uchwal krajobrazowych jako narzedzi ochrony krajobrazu
jest kwestia zgodno$ci przepisow wprowadzajacych uchwaly krajobrazowe do
porzadku prawnego, a konkretnie art. 37a ust. 9 u.p.z.p. Do czasu rozstrzygniecia
tej kwestii przez Trybunal Konstytucyjny przyszios¢ uchwat krajobrazowych stoi
pod duzym znakiem zapytania. Brak rozstrzygniecia w tym zakresie moze rodzi¢
takze uzasadnione obawy, ze przyszte uchwaly krajobrazowe bedg réwniez unie-
wazniane z powodu braku mechanizmoéw odszkodowawczych za naruszenie prawa
wlasnosci w zwigzku z obowigzkiem dostosowania istniejacych juz obiektéw malej
architektury, ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do regu-
lacji zawartych w podejmowanych uchwatach.

Rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci przepisu
dotyczacego uchwal reklamowych z Konstytucja bedzie mie¢ kluczowe znaczenie

42 Do listopada 2022 r. uchwaly krajobrazowe podjeto w 39 sposréd 2489 gmin w Polsce.
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dla przyszlosci tego typu regulacji. Jesli Trybunal stwierdzi niezgodnos¢ art. 37a
ust. 9 w.p.z.p. z Konstytucja, oslabi to funkcje uchwat reklamowych jako narzedzi
ochrony krajobrazu w zakresie fadu przestrzennego. Wiele samorzadéw moze
bowiem nie by¢ zainteresowanych przyjmowaniem takich regulacji, ktére mogtyby
rodzi¢ roszczenia odszkodowawcze.
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Reasons for low durability of adopted landscape resolutions

Summary

The subject of the following article is an analysis of the reasons for the low sustainability of
so-called landscape resolutions. A landscape resolution is a new tool for landscape protec-
tion, introduced into the legal order in September 2015 by an act amending certain acts in
connection with the strengthening of landscape protection tools. It can be adopted by the
municipal council on the basis of 37a of the Acts of Parliament, which includes the authori-
zation to determine, by way of a resolution — constituting an act of local law — the princi-
ples and conditions for the location of small architectural objects, billboards and advertising
devices and fences, as well as their dimensions, quality standards and types of construction
materials of which they can be made. Landscape resolutions adopted to date are very often
the subject of supervisory and administrative court reviews, as a result of which about 25% of
all adopted resolutions have been invalidated. The main grounds for invalidating landscape
resolutions are doubts about the scope of normalization of the resolutions and the issue of the
lack of compensation mechanisms in the case of violations of property rights by landscape
resolutions. The article analyzes the aforementioned premises and evaluates the existing case
law on landscape resolutions. As a result of the research, it was shown what the key reasons
for the low sustainability of landscape resolutions are.

This article was developed on the basis of the current legal regulations contained in the
Law on Spatial Planning and Development, particularly in its Article 37a. In doing so, the
existing body of literature and case law was used.

Keywords: landscape resolution, advertising resolution, spatial order, landscape act,
landscape protection, spatial planning and development, court-administrative control
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