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Michat Adamus”

Ochrona pdl bitewnych w polskim prawie

Streszczenie: Niewiele 0sob postrzega pole bitwy jako zabytek, jednakze polskie prawo daje
mozliwo$¢ wpisania takich terenéw do rejestru zabytkdw i objecia ich ochrong prawng. W
Polsce mamy tylko 6 takich pol bitewnych. Prawo daje wiele mozliwosci, niestety nie jest ono
dobrze w tej mierze wykorzystane. Nalezy zintensyfikowa¢ dziatania, w szczegdlnosci
poprzez utworzenie wyspecjalizowanej organizacji rzadowej, dzialajacej na zasadach

partnerstwa publiczno-prywatnego w celu rewitalizacji kolejnych takich miejsc.

Stowa kluczowe: pole bitwy, historia, dziedzictwo, prawo administracyjne, zabytek

Wstep

Gdybysmy wykonali badanie opinii publicznej i zapytali ankietowanych co
odruchowo przywodzi im na mys$l pojecie dobra kultury, czy zabytku, to ich pierwszym
skojarzeniem jesli chodzi o dobra materialne zapewne bylyby: dzieto sztuki, budynek,
fortyfikacja, rzadziej jaki$ dokument. Prymat wiodtyby przedmioty namacalne, mozliwe do
zbadania naszymi zmystami, ktorych warto$¢ nierzadko jest jasna juz na pierwszy rzut oka.
Rzecza pewna jest, iz bardzo mato respondentow odpowiedziatoby ,,pole bitwy”. Czy zatem
grunty, na ktorych rozstrzygano w walce newralgiczne dla losoéw Polski kwestie, broniono
jej niepodleglosci i przelewano krew, pozbawione s3 w Polsce ochrony prawnej? Absolutnie

nie, bardziej wlasciwym byloby zapytanie o to, czy obowigzujagce normy prawa

Autor jest studentem IV roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Jagiellonskiego, w latach 2014 — 2016 sprawowat funkcje wiceprezesa Kota Naukowego Sekcji
Ochrony Débr Kultury TBSP UJ



administracyjnego sa do tego wystarczajaco dobrze wykorzystane. Tutaj niestety konieczna
jest polemika, ktora znajdzie si¢ w dalszej czgSci artykutu. Niezbedne wydaje si¢ réwniez

przywotanie przyktadow opieki nad polami bitewnymi poza granicami naszego kraju.

1. Uznanie pola bitwy za dobro kultury i zabytek oraz konsekwencje z tego wynikajqce

Podstawowym aktem prawnym regulujacym ochrong dobr kultury w Polsce, byla
obowigzujgca do 17 listopada 2003 r. ustawa o ochronie dobr kultury!. Ustawa ta
definiowata dobro kultury jako , kazdy przedmiot ruchomy lub nieruchomy, dawny Ilub
wspoiczesny, majgcy znaczenie dla dziedzictwa i rozwoju kulturalnego ze wzgledu na jego
warto$é historyczng, naukowq lub artystyczng’. Zawierata ona rowniez przyktadowe
wyliczenie przedmiotow mogacych podlega¢ ochronie, dla tematyki tego artykutu
szczegblne znaczenie jednak bedzie mie¢ nastgpujacy fragment: ,, pamigtki historyczne, jak
militaria ruchome, pola bitew, miejsca upamietnione walkami o niepodlegtos¢ i
sprawiedliwos¢ spoleczng, obozy zagtady oraz inne tereny, budowle i przedmioty zwigzane z
waznymi wydarzeniami historycznymi lub z dziatalnoscig instytucji i wybitnych osobistosci
historycznych’?. Ustawodawca wprost wyrazit swoja intencj¢ objecia prawng opiekg m.in.
pola bitwy, dlatego zbedne jest odwotywanie si¢ do jakichkolwiek dalszych przepisow w
tym wzgledzie.

Inaczej ma si¢ sytuacja po uchwaleniu ustawy derogujacej u.o.d.k., a mianowicie
ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami*. W jej
rozumieniu zabytek to ,, nieruchomosé¢ lub rzecz ruchomgq, ich czesci lub zespoty, bedgce
dzielem czlowieka lub zwigzane z jego dzialalnoscig i stanowigce Swiadectwo minionej
epoki bqdz zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na
posiadang wartos¢ historyczng, artystyczng lub naukowg’>. Chociaz ustawodawca nie

wymienia pola bitwy wprost, to nie ma watpliwos$ci, iZ moze ono zosta¢ sklasyfikowane

* Student I'V roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego, w latach
2014 — 2016 wiceprezes Kota Naukowego Sekcji Ochrony Dobr Kultury TBSP UJ

1 Uchylona ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury, Dz. U. z 1999 t. nr 98, poz. 1150
z p6zn. zm. przywotywana dalej skrotowo ,,u.0.d.k.”

2 Art. 2 wo.d.k.
3 Art. 5 pkt 4 v.o.d.k.

4 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, Dz.U. 2003 nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.
przywolywana dalej skrotowo ,,u.0.z.”

S Art. 3 pkt 1 w.o.z.



jako nieruchomo$¢ zwiazana z dziatalnoscia cztowieka i stanowigca $wiadectwo zdarzenia,
ktorego zachowanie lezy w interesie spotecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢
historyczng, a zatem jest zabytkiem w rozumieniu u.o.z. Dzigki temu zastosowaniu
podlegaja dalsze przepisy u.o.z. stanowiace, iz ,,ochronie i opiece podlegajq, bez wzgledu
na stan zachowania zabytki nieruchome bedgce, w szczegdlnosci miejscami
upamietniajgcymi wydarzenia historyczne bgdz dzialalnos¢ wybitnych osobistosci lub
instytucji’®. Zgodnie z u.0.z. pole bitwy zatem moze zosta¢ wpisane do rejestru zabytkow,
uznane za pomnik historii lub mozna utworzy¢ park kulturowy je obejmujacy’, co z kolei
spowoduje objecie go rygorem ochrony przewidzianej rozdziatami 3, 4, 1 11 przywotywane;

ustawy.

1.1. Procedura objecia ochrong

Whisanie do rejestru zabytku nieruchomego odbywa si¢ na podstawie decyzji
wydanej przez wojewddzkiego konserwatora zabytkow z urzedu badz na wniosek
wlasciciela zabytku nieruchomego lub uzytkownika wieczystego gruntu, na ktérym znajduje
si¢ zabytek nieruchomy?®.

Uznanie za pomnik historii nastgpuje przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
na wniosek ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, w
drodze rozporzadzenia okreslajacego jego granice. Moze nim by¢ zabytek nieruchomy
wpisany do rejestru lub park kulturowy o szczegdlnej wartosci dla kultury®. Otwiera to
droge do wpisu pomnika historii na ,,Liste dziedzictwa swiatowego” w celu objecia tego
pomnika ochrong na podstawie Konwencji w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa
kulturalnego i naturalnego!?, przyjetej w Paryzu dnia 16 listopada 1972 r.IL.

Dodatkowo ,,rada gminy, po zasiggnieciu opinii wojewodzkiego konserwatora

zabytkow, na podstawie uchwaly, moze utworzy¢é park kulturowy w celu ochrony krajobrazu

6 Art. 6 ust. 1 pkt 1 ppkt ,,h” u.0.z.

T Art. 7 pkt 1 v.o.z.

8 Art. 6 ust. 1 u.0.z.

O Art. 15 ust. 1 u.0.z.

10Dz, U. 21976 . Nr 32, poz. 1901 191

1L Art. 15 ust. 4 w.0.z.



kulturowego oraz zachowania wyrozniajgcych sie krajobrazowo terenow z zabytkami

nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej 2.

1.2. Konsekwencje objecia ochrong

Jest to szczegdlnie wazne ze wzgledu na liczne zagrozenia czyhajgce na tereny pol
bitewnych. Wystarczy wymieni¢ chocby inwestycje celu publicznego, jak rozbudowa
miasta, pod ktora zajete zostaty tereny bitwy pod Olszynka Grochowska — najbardziej
krwawej bitwy Powstania Listopadowego!3. Niemniej grozna jest dziatalno$¢ rolnicza oraz
tzw. ,,poszukiwaczy skarbow”. Zafascynowani historig i militariami poszukuja oni przy
uzyciu wykrywacza metali pamiatek i artefaktow niszczac tym samym krajobraz, po czym
najczesciej zachowuja je dla siebie. Do obiektu uznanego za zabytek stosuje si¢ przepisy
karne u.0.z., ktére penalizuja m.in. niszczenie lub uszkadzanie zabytku pod grozba kary
pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do lat 5'4, co powinno skutecznie odstrasza¢ przed
pomystem eksplorowania pola bitwy.

Dodatkowo nieruchomos¢ na terenie parku kulturowego moze podlega¢ mocniejszej
ochronie dzigki ustanowieniu wymienionych enumeratywnie w ustawie zakazow i
ograniczen. Chodzi tutaj o zakaz lub ograniczenie ,, prowadzenia robot budowlanych oraz
dziatalnosci przemystowej, rolniczej, hodowlanej, handlowej lub ustugowej, zmiane sposobu
korzystania z zabytkow nieruchomych; umieszczania tablic, napisow, ogloszen reklamowych
i innych znakow niezwigzanych z ochrong parku kulturowego, z wyjgtkiem znakow
drogowych i znakow zwigzanych z ochrong porzgdku i bezpieczenstwa publicznego, z
zastrzezeniem art. 12 ust. 1;
zasad i warunkow sytuowania obiektow malej architektury, skladowania Iub

magazynowania odpadow 1.

2. Polskie pola bitwy i zagospodarowanie niektorych

12 Att. 16 ust. 1 v.0.z.

13 J. Wrzosek, Pola bitew — wazny element dziedzictwa [w:] Ochrona zabytkéw nr 1-4/2010,
Warszawa 2010,
s. 178

14 Art. 108 ust. 1 v.0.z.

15 Art. 17 ust. 1 v.0.z.



W Polsce ochronie konserwatorskiej podlega obecnie tylko sze$¢ pdl bitewnych!o.
Pig¢ z nich wpisane zostato do rejestru zabytkow, w tym trzy dodatkowo uznane decyzja

Prezydenta RP za pomnik historii:

1) Pole Bitwy pod Grunwaldem w miejscowosci Grunwald o obszarze 51,75 ha, objete
ochrong 17 lutego 1984 r., dodatkowo uznane 17 wrze$nia 2010 r. za pomnik historii'’,

2) Pole Bitwy pod Ractawicami w miejscowo$ci Raclawice o obszarze ok. 3000 ha, objete
ochrong 21 lipca 1982 r., dodatkowo uznane 4 kwietnia 2004 r. za pomnik historii'$,

3) Pole Bitwy pod Maciejowicami w miejscowosci Podzamcze o obszarze 84,04 ha, objete
ochrong 28 kwietnia 1995 r."?,

4) Pole Bitwy pod Raszynem w miejscowos$ci Raszyn o obszarze ok. 0,27 ha, objete
ochrong 17 kwietnia 1987 .20,

5) Pole bitewne na potwyspie Westerplatte w miejscowosci Gdansk o obszarze ok. 64,5 ha,

objete ochrong 17 maja 2001 r., dodatkowo uznane 22 sierpnia 2003 r. za pomnik historii?!.

Pole Boju pod Ossowem w miejscowosci Ossow o obszarze ok. 106 ha zostato 16
kwietnia 2009 r. uznane za cze$¢ utworzonego tam parku kulturowego.

Z powyzszych danych wynika, iz pola bitewne uznane za zabytki sa w wigkszosci
bardzo rozlegte, wszakze najwigksze z nich liczy sobie prawie 3000 ha, czyli 30 km?. Tak
ogromne tereny objete ochrong tworza spore pole do manewru, jesli chodzi o ich

wykorzystanie do stworzenia miejsc kultu historycznego oraz pami¢ci narodowe;.
2.1. Zagospodarowanie grunwaldzkiego pola bitwy
Pole Bitwy pod Grunwaldem, jak wspomniano wyzej, zajmuje obszar prawie 52 ha

na potudniowy-wschod od wsi Grunwald obejmujgc tereny migdzy Stgbarkiem,

Lodwigowem i Ulnowem, w powiecie ostrodzkim w wojewddztwie warminsko-mazurskim.

16 3. Wrzosek, Pola bitew — wazny element dziedzictwa [w:] Ochrona zabytkow nr 1-4/2010,
Warszawa 2010,
s. 175

7 Nr rej.: A-523 2 17.02.1984
18 Nr rej.: 1003 z21.07.1981
19 Nr rej.: A-441 2 28.04.1995
20'Nr rej.: 1306 z 17.04.1987

2UNr rej.: A-1724 2 17.05.2001 i z 25.11.2008



W 550. rocznice bitwy, 15 lipca 1960 r., odstonigto zbudowany tam wielocze¢$ciowy Pomnik
Zwycigstwa Grunwaldzkiego sktadajacy si¢ z jedenastu trzydziestometrowych masztow
majacych symbolizowa¢ sztandary polskich i litewsko-ruskich choragwi, granitowego
obelisku oraz amfiteatru bgdacego czescia Muzeum Bitwy pod Grunwaldem.

Samo muzeum rozpoczgto swojg dzialalno§¢ z dniem odstonigcia pomnika. Od 1
marca 2011 r. jest samodzielng instytucja kultury Urzedu Marszatkowskiego wojewodztwa
Warminsko - Mazurskiego. Wedle informacji na stronie internetowej muzeum dysponuje
powierzchnig wystawiennicza 275 m? oraz ,, eksponowana jest w nim wystawa stata ,, Wielka
Wojna z Zakonem Krzyzackim 1409-1411 v.”, ktorej podstawowq czescig sq mapy, plany,
rysunki, fotografie oraz duza ilos¢ oryginalnych egzemplarzy a takze kopii broni i
uzbrojenia Sredniowiecznego. W czesci archeologicznej prezentowane sq zabytki odkryte na
Polach Grunwaldu: groty beltow kusz, groty strzat tukow, fragmenty mieczy, ostrogi i
unikalne w polskich zbiorach muzealnych fragmenty rekawicy pancernej. Ponadto, w
Muzeum, eksponowana jest wystawa "Grunwald - 600 lat chwaly” ukazujqca kopie
dokumentow, mapy i plany dotyczqce najwazniejszych wydarzen zwigzanych z Zakonem
Krzyzackim i Krolestwem Polskim. Corocznie przygotowywane sq tez wystawy czasowe o
zroznicowanej tematyce. W Muzeum eksponowane sq takze kopie chorggwi polskich,
litewskich oraz krzyzackich odtworzone na podstawie zrodet ikonograficznych. Zwiedzanie
Muzeum urozmaica pokaz fragmentu filmu A. Forda ,, Krzyzacy”. Jest to 23 minutowy
wycinek filmu, przedstawiajqcy Bitwe grunwaldzkq. Ponadto, w Muzeum, obejrze¢ mozna
Jjeszcze 3 inne filmy, poswiecone Bitwie. Kolejnymi obiektami Muzeum, udostegpnionymi do
zwiedzania, sq ruiny kaplicy wzniesionej przez Krzyzakow w 1411 r. oraz zbior kamieni z
Pomnika Grunwaldzkiego, ufundowanego przez Ignacego J. Paderewskiego w 1910 r. w
Krakowie, zburzonego przez Niemcow w 1939 r. Kamienie z cokotu pomnika przechowano w
konspiracji i przekazano, w 1976 r., na Pola Grunwaldu. Obecng forme nadano im w 1983 r.
Na dostepnym dla zwiedzajqcych terenie Pol Grunwaldzkich znajduje sie takze "Kopiec
Jagielly” - wzniesienie usypane przez harcerzy w 1960 r. w miejscu stanowiska dowodzenia
Wiadystawa Jagietly oraz glaz oznaczajgcy domniemane miejsce Smierci Wielkiego Mistrza
Zakonu Krzyzackiego oraz granitowe gtazy wystawione na pamiqtke uroczystych przysigg
zotnierzy I Dywizji WP im. Tadeusza KosSciuszki. 2.

W ramach dziatalno$ci muzeum corocznie organizowane sa ,,Dni Grunwaldu i
inscenizacja Bitwy, cykl turniejow rycerskich w ramach Rycerskiej Ligi Turniejowej
Grunwaldzkiej Akademii Miecza, imprezy okolicznosciowe, miedzy innymi, z okazji Dnia

Pamieci Zolnierzy Wykletych, Swieta Wojska Polskiego, Nocy Muzeéw, zawody w

22 http://granwald. warmia.mazury.pl/o-muzeum/historia, 13.03.2016 .
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tucznictwie konnym (w tym roku w randze Pucharu Europy) a takze jedyna w Polsce zimowa
impreza rekonstruktorska - Rejza na Zamek w Nidzicy i Pola Grunwaldu ™.

Muzeum to jest jednym z najlepszych przyktadéow skutecznego i pomystowego
zagospodarowania pola bitewnego, o czym $wiadczy powyzsza nota informacyjna i

przedstawiona w niej oferta utworzonego tam muzeum.

2.2. Zagospodarowanie pola bitewnego na polwyspie Westerplatte

Podobne, co do wielkosci, do pola bitwy grunwaldzkiej jest to, znajdujace si¢ na
potwyspie Westerplatte, upamigtniajagce obrong¢ Wojskowej Skladnicy Tranzytowej przez
garnizon Wojska Polskiego w czasie kampanii wrzesniowej w dniach 1-7 wrzesnia 1939
roku, ktora to byla pierwsza bitwa Il wojny Swiatowe;j.

Z dawnych obiektow tej placowki, do dzi§ zachowata si¢ m.in. Wartownia Nr 1.
Nalezy zaznaczy¢, iz jako jedyna zostala udostgpniona zwiedzajacym. Pozostaly réwniez
Wartownia nr 4, budynek dawnej elektrowni, 2 magazyny amunicyjne, ktore nalezg obecnie
do wojska, oraz ruiny budynku koszar. W czerwcu 1974 Zwiazek Bojownikéw o Wolnos¢ i
Demokracje zorganizowat w Wartowni Nr 1 izbe pamigci. W 1980 r. przeksztalcona zostata
ona w istniejacy do dzi§ Oddziat Muzeum Historycznego Miasta Gdanska?*. Ekspozycja
znajdujaca si¢ w wartowni, to odtworzenie jej wnetrza z wrzesnia 1939 r., z zaznaczeniem
stanowisk bojowych zalogi. Znalez¢ tam mozna réwniez siedem tablic z brazu wykonanych
przez artyste Mariusza Kulpe, symbolizujacych siedem dni walki zolnierzy o Westerplatte.
Prezentowane sg rowniez pamiatki — zdjecia, mapy i makiety odwolujace si¢ do dziejow
samego potwyspu, Wojskowej Sktadnicy Tranzytowej Obok oraz sytuacji bojowej z
wrzesnia 1939 roku. Dla zwiedzajacych dostepny jest 6wczesnie uzywany przez zothierzy
ekwipunek taki, jak bron, umundurowanie, w tym takze ten bezposrednio zwigzany z
bohaterami walk - oryginalna kurtka mundurowa majora Henryka Sucharskiego oraz
walizka chorgzego Edwarda Szewczuka, z ktérg udat si¢ do niewoli po kapitulacji
Westerplatte. Niewatpliwa atrakcja jest rowniez model pancernika Schleswig-Holstein w
skali 1:100 oraz ustawione przed wartownig dwa oryginalne pociski w nim

wykorzystywane.

3. American Battlefield Protection Program, jako przyklad organizacji skupiajgcej si¢ na

ochronie dawnych pdl bitewnych

23 Ibidem

24 http://www.mhmg.pl/oddzial/5/wartownia-nr-1-westerplatte, 13.03.2016 .
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Chociaz jak wida¢ na podanych przyktadach panstwo i samorzady wykazuja
starania w kierunku ochrony pol bitewnych, nierzadko osiagajac przyzwoite rezultaty, to bez
wyspecjalizowanej agendy nie sg one w stanie zrealizowac tak wielkiego przedsigwziecia na
terenie catego kraju. Swiadczy o tym mata liczba tychze terendw w rejestrze zabytkow.
Byloby pozadane czerpa¢ przyktad ze Stanow Zjednoczonych i tamtejszych organizacji,
ktére w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego maja za cel ochrone pdl bitewnych oraz
miejsc zwigzanych z dziatalno$cia wojskowa prowadzong na terenie USA i krzewienie
pamigci historycznej oraz kultu tych miejsc w §wiadomosci obywateli. Omowienia wymaga
przede wszystkim najwazniejsza z nich - American Battlefield Protection Program.

Jest to organizacja rzadowa, ktora promuje zachowanie historycznych pol
bitewnych zwigzanych z potyczkami na terenie USA, skupiajgc si¢ przede wszystkim na
planowaniu i realizacji pomystow na wykorzystanie tych terendéw m.in. na dzialalnosé
kulturowa oraz edukacj¢ publiczna w tym zakresie. Prowadzi ona profesjonalna pomoc dla
0s0b prywatnych, grup czy organizacji zainteresowanych ochrong terendw bitwy. Przyznaje
granty, sponsorujgc tym samym projekty konserwatorskie w tym zakresie, wspierajac
rowniez stanowe i federalne wladze w procesie odkupu ziem, na ktérych toczyty sie walki.
Taka forma dziatania pozwala zaoszczedzi¢ wiele pienigdzy z budzetu panstwa i pozwala
lepiej wybra¢ optymalng metode do opracowania zrownowazonych metod konserwatorskich
z uwzglednieniem interesu lokalnych spoleczno$ci®®. W tym celu amerykanski Kongres
uchwalit w 1996 r. American Battlefield Protection Act?®, dajacy Sekretarzowi Zasobow
Wewnetrznych Standéw Zjednoczonych uprawnienia realizowane przez American Battlefield
Protection Program, ktérych ,,celem jest pomoc obywatelom, instytucijom publicznym i
prywatnym oraz wladzom wszystkich szczebli w planowaniu, interpretacji oraz ochronie
miejsc, w ktorych historycznie walczono na amerykanskiej ziemi podczas konfliktow
zbrojnych, ktore uksztaltowaly wzrost i rozwoj w Stanach Zjednoczonych, aby obecne i
przyszite pokolenia mogq uczy¢ sig i czerpac inspiracje z ziemi, gdzie Amerykanie dokonali

aktu swojego ostatecznego poswiecenia’?’. Byta to odpowiedZ na druzgocace statystyki

25 http://www.nps.gov/abpp/aboutus.htm, 13.03.2016 r.

26 pyblic Law 104-333, 16 U.S.C. 469Kk, section 604

27 Ibidem; The purpose of this section is to assist citizens, public and private institutions, and
governments at all levels in planning, interpreting, and protecting sites where historic battles were
fought on American soil during the armed conflicts that shaped the growth and development of the
United States, in order that present and future generations may learn and gain inspiration from the
ground where Americans made their ultimate sacrifice.
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wynikajace z raportu?® datowanego na lipiec 1993 r. o polach bitwy wojny secesyjnej,
wedlug ktorego prawie 20% z nich jest zagubione lub rozdrobnione, 17% jest w ztym stanie
1 60% zostato utraconych lub znajduje si¢ w bezposrednim niebezpieczenstwie podzielenia
przez co utracg swoja spOjnos¢ i zabytkowy charakter?®. Efekty programu American
Battlefield Protection Program sa imponujace — zbadano ponad 650 po6l bitewnych z 16
wojen, od 1992 roku przydzielono ponad 513 grantéw Battlefield Planning Grants
pomagajacych zachowaé wigcej niz 100 pdl bitewnych w 42 stanach. Nalezy przy tym
wspomnie¢, iz warto grantu wynosi od 5,000 USD do 80,000 USD, a przecigtnie okoto
32,000 USD30, Statystyki te sg imponujace w kontekscie ilosci pdl bitewnych objetych

ochrong w Polsce.

4. Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma ochrony pdl bitewnych

Wydaje sig, iz rozwigzaniem wielu probleméw ktore sprawia generalnie opieka nad
zabytkami, a w tym konkretnym przyktadzie — opieka nad polami bitewnymi, mogloby by¢
zastosowanie schematu przedstawionego w poprzednim rozdziale, przyktadu ptynacego ze
Stanow Zjednoczonych, a mianowicie utworzenie organizacji rzadowej, wyspecjalizowane;j
w opiece nad polami bitewnymi, ktdra wraz z podmiotami prywatnymi zajmowala by si¢
przede wszystkim odnajdywaniem, ustalaniem granic, wykupem, tworzeniem planow
rewitalizacji tych terenéw i ich otoczenia oraz przyznawaniem grantéw na te dzialania.
Mogloby si¢ to odbywa¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, albowiem jak
stanowi sama ustawa ,, przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspolna
realizacja przedsiewziecia oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem
publicznym i partnerem prywatnym 31,

Trafnie wskazuje si¢ w literaturze, iz z tego rodzaju wspoélpracy plynie wiele

korzys$ci, jak choéby to, ze ,zaangazZowanie kapitatu prywatnego pozwala na realizacje

28 Report on the Nation's Civil War Battlefields, prepared by the Civil War Sites Advisory
Commission; http://www.nps.gov/abpp/statutes/ ABPP%20Act%20as%20Amended%202002.pdf,
13.03.2016 .

29 Ibidem, According to the Report on the Nation's Civil War Battlefields, prepared by the Civil War
Sites Advisory Commission, and dated July 1993, of the 384 principal Civil War battlefields--

(4) almost 20 percent are lost or fragmented,

(B) 17 percent are in poor condition, and

(C) 60 percent have been lost or are in imminent danger of being fragmented by development and lost
as coherent historic sites.

30 http://www.nps.gov/abpp/grants/planninggrants.htm, 13.03.2016 .

31 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. 2009 nr 19, poz. 100
z p6zn. zm., zwana dalej ,,u.p.p.p.”; art. 1 ust. 2
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wielu inwestycji, ktore nie moglyby byé zrealizowane w sytuacji znacznych ograniczen
budzetowych, szczegdlnie w warunkach kryzysowych oraz koniecznosci dziatan
zmierzajgcych do zmniejszenia wydatkow i deficytu publicznego”, czy ,, wykonywanie zadan
publicznych podlega warunkom rynkowym, co zwigksza ich efektywnosé¢ oraz jakosé,
wigksza efektywnos¢ w wykorzystaniu zasobow i generowanie wartosci handlowej z
aktywow sektora publicznego, ograniczenie ryzyka realizacji przedsiewzie¢ poprzez jego
odpowiedniq alokacje.”?. W ramach takiego partnerstwa mozna opracowaé wiele
schematow dziatania, sam jednakze widzialbym to w taki sposéb, iz przedsi¢biorstwo
prywatne w zamian za rewitalizacj¢ terenu, badz wigkszosciowy udziat w finansowaniu jej,
mialoby prawo czerpa¢ wylaczny zysk ze sprzedazy biletéw do muzeum lub innego miejsca
pamigci tam wybudowanego przez okreslony okres czasu. Wydaje sig, iz takie rozwigzanie
cieszyloby si¢ sporym zainteresowaniem, szczegélnie w konteks$cie duzych korporacji,
ktore ze wzgledu na swoj wizerunek chetnie podejmujg si¢ finansowania réznych projektow

na rzecz lokalnych spotecznosci.

Podsumowanie

Ma racje Jakub Wrzosek twierdzac, iz ,,pola bitew sq specyficznymi zabytkami”, jednakze
trafnie zauwaza tez, ze ,, badanie, odkrywanie i ochrona tego typu zabytkow moze stac sie
waznym czynnikiem integracji spotecznosci lokalnych, podnoszenia swiadomosci
historycznej czy rozbudzania uczuc patriotycznych.”33. Sg one bez watpienia istotnym
elementem naszego dziedzictwa kulturowego, co wiecej mogag by¢ zabytkami i z tego tytutu
zastuguja na ochrong¢ przewidziang polskim prawem, ktéra jest wcale niemala. Wielka
szkoda, iz w Polsce tak niewiele z nich jest nig objeta. Owszem, co zostalo pokazane na
przyktadzie Grunwaldu i Westerplatte, miejsca te sa dobrze zagospodarowane, jednakze jest
to niewielkim pocieszeniem bioragc pod uwageg, iz w skali kraju takich miejsc mamy
zaledwie sze$¢. Czy pozwolimy by reszta z nich zostata bezpowrotnie utracona? Bytoby to
haniebne i nieuczciwe zarowno w stosunku do naszych przodkow, jak i1 przyszitego
pokolenia. W Polsce powinna powsta¢ organizacja rzagdowa na wzor amerykanskiej
American Battlefield Protection Program, ktéora w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego moglaby zaja¢ si¢ szeroko pojmowang rewitalizacja terenow, na ktorych

odbywaty sie¢ niegdy$ historyczne potyczki wazne dla loséw naszego kraju. Obowigzujace

32T, Skoczynski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz praktyczny, LEX 2011,
13.03.2016 .

33 J. Wrzosek, Pola bitew — wazny element dziedzictwa [w:] Ochrona zabytkéw nr 1-4/2010,
Warszawa 2010,
s. 181
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prawo wydaje si¢ w tym przypadku by¢ optymalne, lecz niestety niewykorzystane.
Dziatania w tej mierze powinny zosta¢ podjete niezwlocznie, albowiem, jak juz zostato
powiedziane, tereny te zostang na zawsze utracone, a przez to pamig¢¢ o tych bitwach i ich

ofiarach moze zosta¢ w najgorszym przypadku utracona.

* % %

Protection of battlefields in Polish law

Summary: Few people see the battleficld as a monument, despite the fact that Polish law gives the
opportunity to involve such areas in the register of monuments and give them legal protection. In
Poland, we have only 6 battlefields considered as monuments. Our law gives many options, but it is
not used adequately. Efforts should be immediately intensified in particular through the establishment
of a specialized government organization, operating on the principles of public-private partnership to
revitalize such areas.

Key words: battlefield, history, heriatage, administrative law, monument
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Kacper Bienia’

Zadania i kompetencje organéw gminy na podstawie
ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze
wzmochieniem narzedzi ochrony krajobrazu z 24
kwietnia 2015 roku

Streszczenie: Artykul przedstawia aktualng potrzebe ochrony krajobrazu w Polsce oraz
wskazuje zadania i kompetencje przyznane organom gminy przez ustawe¢ o zmianie
niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu oraz ocenia te
instytucje. Zadania i1 kompetencje, zaré6wno organéw wiladzy wykonawczej jak i
uchwatodawczej, poddane zostaty analizie, ktoéra pozwala sprawdzi¢ jakie kroki moga zostaé
podjete, przez te podmioty, w celu zabezpieczenia krajobrazu. Celem dokonywanych w
niniejszej pracy rozwazan jest rowniez zbadanie jakosci wprowadzanych omawiang ustawa

instytucji prawnych.

Stowa kluczowe: ochrona krajobrazu, jednostka samorzadu terytorialnego, gmina, rada

gminy, wojt, burmistrz, prezydent miasta.

Wstep

System ustrojowy typowy dla kultury europejskiej stawia przed panstwem, jako
podmiotem prawa, wiele zadan. Ich wypelnienie wymaga wspoéldziatania szeregu
podmiotoéw, istnienia sprawnego systemu komunikacji miedzy nimi i przede wszystkim
uregulowan prawnych, ktore pozwolg na rozdzielenie zadan w sposéb wykluczajacy wielos¢
podmiotow wiasciwych w danej kwestii lub istnienie luk i brak zagospodarowania innych

powinnosci. Obowigzujgca Konstytucja Rzeczpospolitej ustanawia zasade subsydiarnosci

Autor jest studentem IV roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Jagiellonskiego w Krakowie.
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wladzy panstwowej. Art. 163 Samorzqd terytorialny wykonuje zadania publiczne nie
zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wiladz publicznych.” Widzimy
zatem domniemanie kompetencji na rzecz samorzadu terytorialnego zapisane w Konstytucji
RP. Natomiast wsrod szczebli jednostek samorzadu to gming wskazano jako jednostke o
najwyzszym znaczeniu: W odniesieniu do samorzqdu terytorialnego zasada ta jest
rozwinigta rowniez w Konstytucji najpierw poprzez ustanowienie  tzw. domniemania
kompetencji na rzecz catego samorzqdu terytorialnego, a nastepnie , na nizszym pigtrze”
ustanowienie takiego domniemania na rzecz gminy oraz nazwanie gminy podstawowq
jednostkq samorzgdu terytorialnego’. Kwestie najwyzszej rangi, takie jak obronno$¢
panstwa, zarzadzanie budzetem, prowadzenie dzialan dyplomatycznych, majacych na celu
korzystne utozenie relacji z obcymi panstwami sg oczywiscie oddane w rece wladzy
centralnej, zwlaszcza Rady Ministrow i Prezydenta RP. Okazuje si¢ jednak, ze rola
samorzadu terytorialnego nie sprowadza si¢ do dbania o od$niezanie drog. Zadania
postawione przede wszystkim przed gminami, ale takze powiatami i wojewodztwami sg
niezmiernie wazne i maja ogromy wplyw na zycie mieszkancoéw naszego kraju. Niezmiernie
trudnym zadaniem postawionym przed gminami jest szereg obowigzkdéw dotyczacych
dbania o s$rodowisko i krajobraz. Ustawodawca postanowit natozy¢ na podstawowa
jednostke samorzadu terytorialnego zadania, ktérych celem jest zar6wno zatrzymanie
procesow niszczacych krajobraz jak i stopniowe odbudowywanie obszardéw, ktore ucierpiaty
wskutek dzialania cztowieka Badania, alarmy i konwencje oglaszane w przeciagu ostatniej
dekady wskazuja, ze ludzko$¢ boryka sie, od czasow rewolucji przemystowej, z problemem
nieznanego wczesniej zanieczyszczenia srodowiska. Skazenie gleb, alarmy smogowe, woda
w zbiornikach stodkowodnych niezdatna do picia, wydawaé si¢ moze, ze to problemy
Htrzeciego $wiata”. Takie przekonanie jest niezwykle ztudne, a wciagu najblizszych lat
kazdego z nas dotkng konsekwencje tak nieodpowiedzialnego podejscia do tych kwestii,
jakie bylo widoczne w spotecznosci mig¢dzynarodowej, szczegdlnie wsrod krajow
rozwijajacych si¢. Proces niszczenia Srodowiska w niewatpliwy sposdb wptywa rowniez na
krajobraz. Niszczenie budynkow przez skazone opady czy degradacja gleb wpltywaja na
krajobraz, zmieniajac go nieodwracalnie. Oprocz czynnikéw $rodowiskowych na krajobraz
wplyw wywierajg rowniez bezposrednie dzialania ludzkie. Dominujgca obecnie kultura
popularna ma w zwyczaju osacza¢ nas z kazdej strony. Gtéwnym sposobem jej komunikacji
z odbiorcg jest reklama. Wiele miast przez dlugi czas zamieniato si¢ w ogromny baner

reklamowy, stopniowo zastaniajgc ich historyczne pickno. Ustawa o zmianie niektorych

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.

2 J. Zimmermann, Prawo Administracyjne, Warszawa 2012, s.186.
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ustaw w zwiqgzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu?, w zatozeniu ustawodawcy
ma stanowi¢ remedium na wskazane powyzej problemy zwigzane z krajobrazem. Przepisy
wskazanej ustawy przyznaja wiele praw 1 obowiazkéw jednostkom samorzadu
terytorialnego, gming, zgodnie z reguta konstytucyjna, traktujac priorytetowo. Jej celem jest
natozenie na wladze¢ znajdujaca si¢ najblizej obywatela konkretnych zadan i wyposazenie jej
w niezbedne narzedzia, dzigki ktorym krajobraz naszego pieknego kraju bedzie chroniony i
odbudowywany w nadchodzacych latach. Ze wzgledu na brak przejrzystosci i specyfike
ustawy, ktora zmienia inne, celem niniejszej pracy jest zebranie natozonych na gming zadan

i przyznanych jej kompetencji oraz ocena tych instytucji.

Zanim jednak mozliwe bedzie przejscie do przedstawienia praw i obowiazkow,
przyznanych gminie przez przywolang ustawe, nalezy odnalez¢ definicje legalng krajobrazu,
co pozwoli unikng¢ rozwazan zawieszonych w terminologicznej prézni. Z pomoca
przychodzi art. 7 pkt 1 ust. a, ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze
wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu,* ktory dodaje do ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym® pkt 16e do artykutu 2w brzmieniu: [Ilekro¢ w ustawie
jest mowa o:] ,, krajobrazie” — nalezy przez to rozumieé postrzegang przez ludzi przestrzen,
zawierajqcq elementy przyrodnicze lub wytwory cywilizacji, uksztattowang w wyniku

dziatania czynnikow naturalnych lub dziatalnosci cztowieka.®
Zasadnicze zadania i kompetencje rady gminy

Art. 3 pkt 5 ust. b dodaje do art. 40 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych’ ust. 6b, ktory stanowi: Oplate za zajecie pasa drogowego, o ktorej mowa w
ust. 6, powieksza sie, od dnia wprowadzenia oplaty reklamowej przez rade gminy, o
wysokosé oplaty reklamowej, o ktorej mowa w art. 17a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 v. o
podatkach i oplatach lokalnych®. W tym miejscu nalezy wskazaé, czym jest oplata
reklamowa: Rada gminy mozZe wprowadzi¢ oplate reklamowq od umieszczonych tablic

reklamowych lub urzqdzen reklamowych.® Widzimy zatem, ze oplata reklamowa jest

3Dz.U. 2015, poz. 774.

4 Ibidem.

SUstawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. 2003, nr 80, poz. 717.
6 Ibidem.

7 Ustawa o drogach publicznych, Dz. U. z 2015, poz. 460.

8 Ustawa o podatkach i optatach lokalnych, Dz. U. z 2014, poz. 849, z p6zn. zm.

9 Ibidem.
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powigkszeniem oplaty za zajecie pasa drogowego, ktorej istnienie i wysokos$C jest
determinowane przez uchwale rady gminy w tej sprawie. Tym zabiegiem ustawodawca
doprowadza do sytuacji, w ktorej to rada gminy, operujac optata reklamowa, ma wpltyw na
koszt instalacji reklam na terenie objgtym jej dziataniem. Tym samym organ stanowiacy
gminy moze posrednio zwicksza¢ lub zmniejsza¢ zaggszczenie tablic 1 urzadzen
reklamowych na terenie gminy. Swiadome korzystanie przez cztonkéw rady gminy z
prawidlowosci znanej jako krzywa Laffera’® moze doprowadzi¢ do dwoch rezultatow. Po
pierwsze rada gminy moze doprowadzi¢ do znaczacego wzrostu wplywow do budzetu
gminy, ustanawiajagc wysokie lecz akceptowalne dla podatnikow stawki za ustawianie
reklam albo przekraczajac pewien tolerowany prog, zmniejszy¢ dochod gminy z tytutu
opisywanej oplaty, jednoczesnie ograniczajac ilo$¢ reklam na terenie gminy. Wydaje sig, ze
na gruncie ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwiqzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony
krajobrazu z 24 kwietnia 2015 roku'! stuszniejsze jest drugie z mozliwych rozwiazan.
Dziatania organow panstwowych nie powinny by¢ w kazdym przypadku nakierowane na
zysk. W kwestii ochrony krajobrazu budzet powinien zej$¢ na drugi plan, pozwalajac usungc¢
z przestrzeni publicznej reklamy, ktorych nadmierna obecno$¢ przez dlugi czas byla

prawdziwym utrapieniem wigkszos$ci polskich miast.

Art. 7 wprowadza zmiany w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym'’. Pkt. 5 artykutu 7 dodaje do wspomnianej ustawy art. 37a: 1. Rada gminy
moze ustali¢ w formie uchwaly zasady i warunki sytuowania obiektow matej architektury,
tablic reklamowych i wurzqdzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy
Jjakosciowe oraz rodzaje materiatow budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane. Ustawa z
dnia 7 lipca 1994 w art. 3 pkt 4 definiuje obiekt matej architektury, sg to: niewielkie obiekty,
a w szczegolnosci: a) kultu religijnego, jak: kapliczki, krzyze przydrozne, figury, b) posqgi,
wodotryski i inne obiekty architektury ogrodowej, c) uzytkowe stuzqce rekreacji codziennej i
utrzymaniu porzqdku, jak: piaskownice, hustawki, drabinki, Smietniki.’? Przepis ten daje
radzie gminy daleko idace mozliwo$ci wplywania na ksztattowanie krajobrazu. Rada gminy
nie tylko ma kompetencje do ograniczania zapetnienia przestrzeni publicznej reklamami,
ktorych niszczacy wplyw na krajobraz zostat juz zaznaczony, lecz takze moze okresla¢
wielko$¢ czy rodzaj materiatow, z ktorych budowane beda ogrodzenia i obiekty matej

architektury, ktorych znaczenie dla wygladu naszego otocznia ma réwniez niebagatelne

10 https://pl.wikipedia.org/wiki/Krzywa_Laffera, 27.02.2016.

1'Dz.U. 2015, poz. 774.
2Dz.U. 2003, nr 80, poz. 717.

3Prawo budowlane, Dz.U. 1994, nr 89, poz. 414.
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znaczenie. Wydawaé si¢ moze, ze tylko budynki o znaczacych rozmiarach wpltywaja na
caloksztalt krajobrazu. Okazuje si¢ jednak, ze krajobraz sktada si¢ z niewielkich elementow,
ktore dopiero przy stworzeniu spdjnej catosci pozwalajg zaspokoi¢ spoteczne poczucie
estetyki. Odpowiednio rozmieszczone posagi, piaskownice, hustawki czy $mietniki nie tylko
staja si¢ bardziej dostgpne dla uzytkownikow, ale rowniez pozwalaja budowac¢ harmonijny
niezaburzony krajobraz. Niebagatelne znaczenie ma rowniez mozliwo§¢ wptywania przez
rade gminy na standardy jakosciowe i materiaty budowlane, z ktorych wspomniane obiekty
mogg powstawac. Odpowiednie unormowania prawne wplywaja na bezpieczenstwo
uzytkownikow i pozwalajg skloni¢ osoby je tworzace do dotozenia nalezytej starannosci
przy ich wznoszeniu. Taki zabieg moze doprowadzi¢ do zniwelowania ryzyka powstawania
obiektow niskiej jakosci, ktore w krotkim czasie stang si¢ ruinami znaczaco degradujagcymi
krajobraz. Dalsze kompetencje ustawa przyznaje w kolejnych punktach omawianego
przepisu: 3. W uchwale, o ktorej mowa w ust. 1, rada gminy moze ustali¢ zakaz sytuowania
ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzqdzen reklamowych, z wylgczeniem szyldow. 4.
Uchwata, o ktéorej mowa w ust. I, jest aktem prawa miejscowego.'* Ustawodawca
postanowitl nie poprzestawa¢ na przyznaniu radzie gminy prawa do okreslania zasad
rozmieszczenia przedstawianych wyzej obiektow i warunkowania materiatow, z ktorych
moga by¢ tworzone czy ich jakosci. Rada gminy uchwata moze wprost zakaza¢ sytuowania
okreslonych obiektow na terenie gminy lub w oznaczonych miejscach. Uchwata nie musi
bowiem dotyczy¢ catego terenu gminy. Art. 7 pkt 5 wprowadza art. 32a pkt 6 Ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w nastgpujacym brzmieniu: Uchwala, o
ktorej mowa w ust. 1, moze przewidywaé rozne regulacje dla roznych obszarow gminy
okreslajgc w sposob jednoznaczny granice tych obszarow. Ogrodzenia, tablice reklamowe i
urzadzenia reklamowe, w uznaniu ustawodawcy, wydajg si¢ by¢ najwigkszym zagrozeniem
dla zachowania harmonijnego krajobrazu. W zwigzku z tym organ stanowigcy gminy ma
prawo ustanawia¢ zakaz ich wznoszenia, kontrolujac tym samym proces zabudowywania
tego typu obiektami przestrzeni rozumianej jako krajobraz. Akty prawne przyjmowane
przez rady gmin dotyczace tej kwestii jednoznacznie zostaly w ustawie przedstawione jako
akty prawa miejscowego. Tym samym uchwaly te sa prawem powszechnie obowigzujacym
na terenie gminy, a co za tym idzie, wszystkie podmioty dzialajace na jej obszarze

zobowiazane sg do przestrzegania uchwalonego, w ten sposob prawa.

5

Art. 37b. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym' otrzymal

brzmienie: 1. Przed podjeciem uchwaty, o ktorej mowa w art. 37a ust. 1, rada gminy

14 Dz.U. 2015, poz. 774.

5 Dz.U. 2003, nr 80, poz. 717.
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podejmuje uchwate o przygotowaniu przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) projektu
uchwaty, o ktorej mowa w art. 37a ust. 1. Po raz kolejny ustawodawca postanowil przyznaé
radzie gminy uprawnienia, ktore bezposrednio wptywaja na unormowania prawne dotyczace
krajobrazu. Rada gminy zatem wyznacza wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta)
zadanie polegajace na przygotowaniu projektu uchwaty, nastgpnie rozstrzyga o sposobie
rozpatrywania uwag nieuwzglednionych przez organ stanowiacy gminy, co wynika z pkt 6
cytowanego przepisu, a ostatecznie przyjmuje uchwale wprowadzajaca przedstawione w

projekcie przepisy.

Na podstawie art. 16 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami: Rada
gminy, po zasiegnieciu opinii wojewodzkiego konserwatora zabytkow, na podstawie
uchwaty, moze utworzy¢ park kulturowy w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz
zachowania wyrodzniajgcych sie krajobrazowo terenow z zabytkami nieruchomymi
charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej. Zgodnie z art. 7 pkt 3
Ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami'® utworzenie parku kulturowego jest
jedna z przewidzianych przez prawo form ochrony zabytkow. Ustawa o zmianie niektorych
ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu!” dodaje do wspomnianego
artykutlu pkt la, ktory zobowiagzuje rad¢ gminy do oglaszania przez rad¢ gminy w prasie
lokalnej, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety obwieszczenia o rozpoczegciu prac nad
utworzeniem parku kulturowego, w ktorym okresla si¢ forme, miejsce i termin sktadania
wnioskow dotyczacych projektu uchwaty o utworzeniu parku kulturowego. Parki kulturowe
to bardzo ciekawa instytucja prawna. Wlasciwe jej wykorzystanie moze prowadzi¢ do
wyjatkowo pozytywnych rezultatow. Prawne oddzielenie szczegdlnie istotnych fragmentow
krajobrazu od niszczacego dzialania konsumpcyjnej rzeczywistosci XXI wieku daje
pozadane rezultaty. Na przyktadzie parku kulturowego funkcjonujgcego w Krakowie, ktory
obejmuje krakowski Rynek wraz z Plantami, nalezy wskazaé, iz oczyszczenie tego
fragmentu miasta z reklam atakujacych przechodniow z kazdej strony przyczynito si¢ do
odzyskania historycznego pigkna tego obszaru, odstaniajac architektoniczna perle, ktore;

wyjatkowe walory nie sa przystoniete przez zasmiecajace rzeczywistos¢ banery i plakaty.
2. Uprawnienia opiniodawczo- konsultacyjne rady gminy

Rada gminy ma mozliwo$¢ udzielania opinii o projekcie audytu krajobrazowego,
przed przedstawieniem go przez zarzad wojewodztwa do zatwierdzenia przez sejmik

wojewoddztwa, przez rade gminy. Audyt krajobrazowy w mysl art. 38a Ustawy o planowaniu

16 Ustawa o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami, Dz.U. 2003, nr 162, poz. 1568.

17Dz.U. 2015, poz. 774.
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i zagospodarowaniu przestrzennym!$ jest sporzadzanym dla obszaru wojewddztwa
przynajmniej raz na 20 lat wykazem identyfikujagcym krajobrazy wystepujace na danym
obszarze, okreslajacym ich cechy charakterystyczne oraz dokonujagcym oceny ich warto$ci.
Jest to dokument o doniostym znaczeniu, gdyz w jego tresci znajduje si¢ miedzy innymi:
wskazanie lokalizacji krajobrazow priorytetowych, wskazanie granic parkéw kulturowych,
parkéw narodowych, rezerwatow przyrody czy wykaz obiektéw znajdujacych si¢ na listach
Swiatowego Dziedzictwa UNESCO oraz obszaréw Sieci Rezerwatéw Biosfery UNESCO.
Mimo iz tworzenie i przyjmowanie audytu zostalo oddane w rece organdow samorzadu
wojewodztwa, rada gminy, udzielajac opinii, ma prawo wskazac jej zdaniem trafne i btedne
decyzje zawarte w tym dokumencie, co moze mie¢ wpltyw na uwarunkowania dotyczace

bezposrednio terytorium danej gminy.

Organowi stanowigcemu gminy przyznano roéwniez mozliwos¢ wnioskowania o
utworzenie lub powigkszenie parku kulturowego i obszaru chronionego krajobrazu.
Instytucja parku kulturowego zostata przedstawiona powyzej. Obszar chronionego
krajobrazu zostat zdefiniowany w art. 23 Ustawy o ochronie przyrody'’ jest to obszar:
krajobrazu obejmujgcy tereny chronione ze wzgledu na wyrdzniajgcy sie krajobraz o
zroznicowanych ekosystemach, wartosciowe ze wzgledu na mozliwos¢ zaspokajania potrzeb
zwiqgzanych z turystykq i wypoczynkiem lub petniong funkcjq korytarzy ekologicznych. Za
wyznaczanie obszardw chronionego krajobrazu odpowiedzialne sg sejmiki wojewodztwa,
ktore zobowigzane sa do wspolpracy z wlasciwymi miejscowo radami gmin. Rady w tym
przypadku maja nie tylko glos doradczy, ale moga takze inicjowaé powstawanie tego typu

form ochrony przyrody..

Wiasciwe miejscowo rady gmin opiniuja rowniez plan ochrony dla parku
narodowego, rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego oraz przyjmuja w sprawie

ustanawiania zespotéw krajobrazowo- przyrodniczych.
3. Uprawnienia i obowiqzki organu wykonawczego gminy

Gmina otrzymala jeszcze jedna znaczaca kompetencjg. Wprowadzane przez rade
gminy uchwaly stanowia, w mys$l ustawy lex perfecta, ze ich naruszenie pocigga za soba
konsekwencje dla sprawcy. Zgodnie z art. 37d Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wprowadzonym przez opisywana Ustawe: I. Podmiot, ktory umiescit tablice
reklamowq lub urzqdzenie reklamowe niezgodne z przepisami uchwaty, o ktorej mowa w art.

37a ust. 1, podlega karze pienig¢znej. 3. Karg pienigzng wymierza, w drodze decyzji, wojt

8 Dz.U. 2003, nr 80, poz. 717.

19 Ustawa o ochronie przyrody, Dz.U. 2004, nr 92, poz. 880.
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(burmistrz, prezydent miasta). Po raz pierwszy pojawia si¢ w tym momencie uprawnienie
organu wykonawczego gminy. Ustawa przyznaje tym samym gminie jako jednostce
samorzadu terytorialnego zar6wno kompetencje do okreslania, w ktorych miejscach gminy
takich obiektow nie mozna umieszcza¢ oraz prawo wymierzania kar za zlamanie tych
przepisow. Jest to sytuacja prawna z jednej story spojna i logiczna, z drugiej zas
niepokojaca, zwlaszcza w demokratycznym panstwie prawa. Gmina w tym przypadku
wydaje si¢ by¢ wszechwladna, co moze prowadzi¢ do daleko idacych naduzy¢. Nalezy
wskazac, iz sytuacje dopuszczajace karanie obywateli powinny by¢ uregulowane $cisle: w
panstwie praworzqdnym, w ktorym wiadza panstwowa moze dziata¢ tylko na podstawie
prawa i w jego granicach, warunki stosowania prawa represyjnego muszq byc Scisle
okreslone i zgodne z zasadami konstytucyjnymi chronigcymi wolnosci i prawa czlowieka i
obywatela?®. Co wigcej nalezy wskaza¢, ze organy wykonujace tego typu uprawnienia
muszg charakteryzowac si¢ profesjonalizmem i obiektywizmem o najwyzszych standardach.
W przypadku tych uregulowan ci¢zko wyobrazi¢ sobie, aby organy jednostki samorzadu
terytorialnego mogty zagwarantowa¢ wypehienie tak wysokich wymagan. Jest to sytuacja o
tyle niebezpieczna, ze wszystkie uprawnienia s3 w reku jednej jednostki samorzadu
terytorialnego. Co prawda wymierzanie kary lezy w gestii organu wykonawczego, a
ustalanie podstaw jej wymiaru to kompetencja organu stanowiacego, lecz §wiadomosc
zaleznosci miedzy tymi organami, a takze istnienie wspolnego interesu budzetowego
sprawia, ze obawy staja si¢ catkowicie zasadne. Jednak nie tylko podstaw¢ do wymierzenia
kary i samo jej wymierzenie oddano w rece organow gminy. Rada gminy ma réwniez
wplyw na jej wysokos¢. Punkt 8 art.37d ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym stanowi: Wysokos¢ kary pienieznej ustala sie jako iloczyn pola powierzchni
tablicy reklamowej lub urzqdzenia reklamowego stuzqcej ekspozycji reklamy, wyrazonej w
metrach kwadratowych oraz 40-krotnosci uchwalonej przez rade gminy stawki czesci
zmiennej oplaty reklamowej, o ktorej mowa w art. 17a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o
podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2014 r. poz. 849, z pozn. zm.9)), powigkszony o 40-
krotnos¢ uchwalonej przez rade gminy stawki czesci stalej tej oplaty, za kazdy dzien
niezgodnosci tablicy reklamowej lub urzqdzenia reklamowego z przepisami, o ktorych mowa
w ust. 1.2! Catosci dopetnia pkt 11 cytowanego artykutu: Kara pienigzna stanowi dochod
gminy. Jest to obraz stroza prawa, ktory ma prawo ustalaé, co jest karalne oraz jak wysoka
jest kara, a pobrane $rodki stanowig jego dochdd. Wydaje sie, ze zaistniala sytuacja nie jest
stanem oczekiwanym w demokratycznym panstwie prawa. Oddanie tego typu kompetencji

w rece organdw gminy nie tylko moze prowadzi¢ do naduzy¢, lecz takze stawia pod

20W. Wrobel, A. Zoll, Polskie prawo karne, czes¢ ogdlna, Krakow 2013, s. 22.

21 Dz.U. 2003, nr 80, poz. 717.
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znakiem zapytania obiektywizm, zwlaszcza, organéw wykonawczych gminy. Cheé
uzyskania dodatkowych wptywow do budzetu gminy moze bowiem, szczegdlnie w czasach

kryzysu prowadzi¢ do naktadania kar niezasadnych i niesprawiedliwych.
4. Podsumowanie

Dostrzezenie niebezpieczenstw jakie dzi$ zagrazaja krajobrazowi jest tatwiejsze niz
kiedykolwiek przedtem. Wydaje si¢, ze kwestia ta staje si¢ wazna dla coraz wigkszej liczby
podmiotow majacych wptyw na ksztaltowanie prawa. Na szczgscie wsrod nich znalazt sig
takze polski ustawodawca. Ustawa o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem
narzedzi ochrony krajobrazu z 24 kwietnia 2015 roku?? jest przykladem wprowadzania do
systemu instrumentdw, ktore maja pozwoli¢ na zmniejszenie degradacji krajobrazu. Gmina
jest niewatpliwie jednostka najwazniejsza dla sprawnego funkcjonowania samorzadu
terytorialnego w Polsce, co uzasadnia nalozenie na nig najwickszej ilosci zadan i przyznanie
wielu kompetencji. Ustawa o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem
narzedzi ochrony krajobrazu?3 nie powinna by¢ rozpatrywana jako podstawowy akt prawny
w zakresie tworzenia narzedzi do ochrony krajobrazu. Juz nazwa tego aktu prawnego
sugeruje, ze jest to ustawa wtorna wobec wielu aktow prawnych, ktore sa przez nig
zmieniane lub wzbogacane o nowe przepisy. Nalezy zatem zastanowiC si¢, czy dzialanie
ustawodawcy wprowadzajgcego do systemu tego typu akt bylo najlepszym mozliwym
posunieciem. Wydaje si¢, ze ochrona krajobrazu zastuguje na bardziej doktadne
uksztattowanie w prawie krajowym. Opisywana ustawa jest skrajnie nieprzejrzysta. Stanowi
zbior odniesien do innych aktow prawnych, co sprawia, ze dla przecigtnego odbiorcy moze
by¢ niezrozumiala tak dalece, iz uzna on te¢ ustawe za zbioér niepowigzanych ze soba
przepisow, ktore zsumowane nie daja nawet mglistego obrazu stusznego dziatania w kwestii
ochrony krajobrazu. Nalezy pamietaé, ze obowigzujace prawo nie stawia przed piastunami
wypehiajacymi zadania organow jednostek samorzadu terytorialnego zadnych wymagan
odnosnie wyksztalcenia. Taka sytuacja rowniez powinna sklania¢ ustawodawce do jak
najbardziej jasnego formulowania obowiazkow naktadanych na jednostki samorzadu.
Negatywnie nalezy oceni¢ przede wszystkim sama forme ustawy. Brak przejrzystosci,
mndstwo odniesien do innych ustaw i ogdlny chaos panujacy w ustawie zdecydowanie nie
sprzyja wypetnieniu jej zadan. Jednak mimo wielu sléw krytyki naleznych tej ustawie
konieczne jest wskazanie instytucji przydatnych, a wrecz koniecznych w systemie
prawnym. Na pochwale zastuguje z pewnoscig docenienie roli gminy i przyznanie jej

organom licznych kompetencji. Rowniez natozenie na organy wojewodztwa obowigzkow

22Dz.U. 2015, poz. 774.

23 [bidem.
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zwigzanych z konsultacjami z wlasciwymi miejscowo radami gmin nalezy uznac za shuszne.
Konczac rozwazania na temat ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze
wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu??, nalezy wskazac, iz konieczne jest cato$ciowe
unormowanie kwestii zwigzanych z ochrong krajobrazu. Zastany stan prawny nie jest
wystarczajacy dla sprawnego wykonywania przez panstwo zadan z zakresu ochrony
krajobrazu. Nalezy zatem mie¢ nadzieje, iz t¢ potrzebe dostrzeze réwniez ustawodawca i
unormuje kwestie ochrony krajobrazu kompleksowo i przejrzyscie w jednym akcie

prawnym.

The tasks and powers of the municipal authorities pursuant to the amendment of
certain acts in connection with the strengthening of tools to protect the landscape of
the 24 April 2015

Summary: The article presents the current need to protect the landscape in Poland and identifies the
tasks and powers conferred on authorities by the law, in connection with the Act of strengthening the
tools of protection the landscape and evaluates these institutions. The tasks and powers of, both the
executive branch and the legislative, as were subjected to a thorough analysis, which allows to see
what steps can be taken by these entities, in order to protect the landscape. The aim of the work
carried out in this article is also to examine the quality of discussed legal institutions.

Key words: protection of the landscape, the local authority, commune, mayor, city president.

24 Ibidem.
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Streszczenie: Artykul przedstawia charakterystyke prawng administracyjnej kary pieni¢znej
za naruszenie przepisOw uchwaty rady gminy o warunkach sytuowania tablic i urzadzen
reklamowych w gminach, ktérej mozliwo$¢ wymierzania zostala przyjeta przez ustawodawce

w ustawie 0 wzmocnieniu narzgdzi ochrony krajobrazu.
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1. Wprowadzenie
W dniu 11 wrzesnia 2015r. weszla w zycie ustawa z dnia 24 kwietnia 2015r. o

zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu!. W
uzasadnieniu projektu powyzszej ustawy, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej - ktory
przediozyt ten projekt korzystajac z prawa do inicjatywy ustawodawczej, wskazano, ze
ustawa ta wdraza Europejska Konwencj¢ Krajobrazowa, sporzadzong przez panstwa

cztonkowskie Rady Europy w dniu 20 pazdziernika 2000r. we Florencji? w uznaniu

Autor jest studentem IV roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Jagiellonskiego w Krakowie.

I'Dz.U. z2015r, poz. 774, przywolywana dalej jako: ,,ustawa krajobrazowa”

2 Dz.U. z 2006r., Nr 14, poz. 98.
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znaczenia ochrony krajobrazu3. Celem tejze ustawy niewatpliwie bylo roéwniez
wprowadzenie takich instrumentow prawnych, ktére pozwolilyby jednostkom samorzadu
terytorialnego uporzadkowaé obecnos¢ reklam w przestrzeni publicznej w dbatosci o tad
przestrzenny. Wsrdd znowelizowanych ustaw znalazla si¢ ustawa z dnia 27 marca 2003r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?*. Fundamentalng zmiang bylo dodanie do
niej art. 37a, ktory upowaznia rad¢ gminy do ustalenia w formie uchwaty, bedacej aktem
prawa miejscowego, zasad i warunkow sytuowania obiektow matej architektury, tablic
reklamowych i1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardow
jakosciowych oraz rodzajow materialdow budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane.
Zgodnie z wolg ustawodawcy, za umieszczenie tablicy reklamowej® lub urzadzenia
reklamowego® niezgodnie z przepisami uchwaly, grozi¢ ma kara pieni¢zna, wymierzana w
drodze decyzji administracyjnej, przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Przedmiotem
rozwazan w niniejszym artykule bedzie charakter prawny kary pieni¢znej, przewidzianej w
art. 37d u.p.z.p. w konteks$cie nauki prawa administracyjnego, takze problemoéw pogranicza

prawa administracyjnego i prawa karnego.

11. Kary pienie¢ine w prawe administracyjnym w ujeciu teoretycznym

Przepisy prawa administracyjnego, co do zasady, nie postuguja si¢ pojeciem sankcji
administracyjnej, poprzestajac na wskazaniu nastgpstw naruszenia norm sankcjonowanych.
Pojecie sankcji administracyjnej ujmuje si¢ w Kkategoriach normatywnych, probujac
wyjasni¢ ich istot¢ przy pomocy teorii norm sankcjonujacych i sankcjonowanych.
Akcentujac ich prawnoadministracyjny charakter oraz koniecznos¢ odrdznienia od sankcji
karnych, definiuje si¢ je jako konsekwencj¢ zachowania niezgodnego z trescig obowigzkow

powstaltych w ramach stosunku prawnoadministracyjnego lub postrzega jako akty

3Uzasadnienie prezydenckiego projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze
wzmocnieniem narze¢dzi ochrony krajobrazu, druk nr 1525.

4 Tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 199 ze zm., przywotywana dalej jako: u.p.z.p.

> Zgodnie z legalna definicja zawarta w art. 2 pkt 16b u.p.z.p.: przedmiot materialny przeznaczony
lub shuizacy ekspozycji reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, o
ptaskiej powierzchni stuzacej ekspozycji reklamy, w szczegoélnosci baner reklamowy, reklame
naklejang na okna budynkow i reklamy umieszczane na rusztowaniu, ogrodzeniu lub wyposazeniu
placu budowy, z wylaczeniem drobnych przedmiotéw codziennego uzytku wykorzystywanych
zgodnie z ich przeznaczeniem.

6 Zgodnie z legalng definicja zawarta w art. 2 pkt 16¢ u.p.z.p.: przedmiot materialny przeznaczony
lub stuzacy ekspozycji reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, inny niz
tablica reklamowa, z wylaczeniem drobnych przedmiotéw codziennego uzytku wykorzystywanych
zgodnie z ich przeznaczeniem.
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stosowania prawa w ramach sytuacji administracyjnoprawnej’. Doktryna prawa
administracyjnego zwraca uwage na dwa istotne obszary, ktére stanowig pole wspolne dla
prawa administracyjnego i1 prawa karnego i ktorych rozgraniczenie przebiega bardziej na
plaszczyznie formalnej niz merytorycznej. Pierwszy z tych obszaréw to kategoria
wykroczen, drugi natomiast to kategoria deliktéw administracyjnych, niezaliczanych do
wykroczen, karanych bezposrednio przez administracj¢ z pominigciem trybu sadowego,
przez wydanie decyzji administracyjnej®. Kary wymierzane w jednostkach pieni¢znych
wystepuja zar6wno w prawie karnym, pod nazwag grzywny, jak i w prawie
administracyjnym, pod normatywnie okre$long nazwa administracyjnej kary pieni¢znej°.
Kara tego rodzaju uwazana jest za S$rodek represyjny wlasciwy dla prawa
administracyjnego, bedacy s$rodkiem przymusowej realizacji decyzji administracyjnej,
zblizonym do grzywny w celu przymuszenia, stanowigcy réwniez samodzielng instytucje
prawa finansowego w przypadku sankcji prawnofinansowych!?. W doktrynie nie
kwestionuje si¢, co do zasady, funkcjonowania w prawie administracyjnym wiasnego
systemu kar o charakterze majatkowym, rownoleglego do systemu kar za przestgpstwa i
wykroczenia. Kazda galagz prawa musi bowiem mie¢ instrumenty prawne karania
podmiotéw prawnych za naruszenie obowigzkow, nakazow i zakazéw wynikajacych z norm
prawa nalezacych do tej gatezi!l. Takze w orzecznictwie nie neguje si¢ dopuszczalnosci
ustanawiania kar pienieznych w innych obszarach, anizeli prawo karne, takze w prawie
administracyjnym, na co zwrécit uwage Trybunat Konstytucyjny chociazby w wyroku z
dnia 29 kwietnia 1998r. w sprawie o sygn. K 17/97'2. Zasadniczo represyjny charakter kar
pienigznych oraz ich lawinowy rozw6j w ustawodawstwie ostatnich lat spowodowaly
przewarto$ciowanie tradycyjnego trojelementowego podziatu na  zbrodnie, wystepki i
wykroczenia oraz doprowadzily do wyodrebnienia prawa administracyjno-karnego,

pojmowanego jako ,,0g6t regulacji prawnych obejmujacych ustanowienie i dochodzenie

7 System Prawa Administracyjnego. Tom 2 - Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej, R.Hauser, Z.Niewiadomski, A.Wrobel (red.), Warszawa 2012, s. 361.

8 J.Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 73.

O W.Fill, Charakter prawny administracyjnych kar pienieznych na tle prawa ochrony srodowiska,
Panstwo i Prawo, Nr 6/2009, s. 63.

10 M.T.Nowak, W.Taras, Glosa do wyroku NSA z 6 listopada 2003r (II SA 3433/02), Samorzad
Terytorialny, Nr 10/2004, s. 67.

111 Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym [w:] Sankcje administracyjne -
blaski i cienie, (red.) M.Stahl, R.Lewicka, M.Lewicki, Warszawa 2011, s. 129.

12 Wyrok TK z dnia 29 kwietnia 1998r., sygn. K 17/97, publik. OTK ZU nr 3/1998, poz. 30, LEX nr
32905.
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odpowiedzialnoéci z tytulu naruszenia norm prawa administracyjnego, obwarowanych
sankcjg w postaci kary pienigznej, oplaty sankcyjnej, optaty podwyzszonej lub podobnej
finansowej sankcji realizowanej w administracyjnym postepowaniu i1 przed
administracyjnym organem!3. Istotnym problemem, na ktory nalezy zwrdci¢ uwagg, ze o ile
w prawie karnym warunkiem odpowiedzialnosci jest wina, w my$l rzymskiej paremii
nullum crimen sine culpa, o tyle w przypadku kategorii deliktow administracyjnych wina
nie jest podstawa odpowiedzialnosci. Mozliwo$¢ zastosowania sankcji w postaci
wymierzenia kary pieni¢znej jest wynikiem dziatania badz zaniechania przez dany podmiot
przepisow prawa powszechnie obowigzujacego, przy czym odpowiedzialnosci podlegac¢ nie
bedzie tylko osoba fizyczna, ale rowniez podmioty posiadajace osobowo$¢ prawng badz
inne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktore posiadaja zdolnosé
prawna. Przepisy prawa, aby nie staly si¢ pustym zbiorem norm postulowanych przez
prawodawce, zwlaszcza w panstwach, gdzie kultura i §wiadomos$¢ prawna spoleczenstwa
wcigz pozostawia wiele do Zyczenia (i tym samym zagrozenie nieprzestrzegania norm jest
wysokie), muszg zawiera¢ roOwniez normy o charakterze represyjnym, ktérych celem jest
zapewnienie wykonania przepiséw prawa czy decyzji administracyjnych.

Zgodnie z podziatlem prawa administracyjnego na ustrojowe, proceduralne i
materialne, w pismiennictwie proponuje si¢ rowniez dokonanie podzialu sankcji
administracyjnych na: sankcje administracyjne ustrojowe (sluzace i zwigzane z ustrojem
administracji), sankcje administracyjne proceduralne i egzekucyjne (stuzace i zwigzane z
postepowaniem administracyjnym oraz postepowaniem egzekucyjnym) oraz sankcje
administracyjne prawnomaterialne (stuzace i zwigzane z prawem administracyjnym
materialnym). Podzial ten jest konsekwencja zdecydowanie innej roli regulacji prawa
administracyjnego przynaleznych do poszczegoélnych jego czgséci, a tym samym innej roli
sankcji administracyjnych tam wystepujacych!4. Sankcja administracyjna w prawie
administracyjnym materialnym - jest dolegliwo$cia skierowang do podmiotu uprawnionego
lub zobowigzanego na podstawie norm prawnych przynaleznych do tej cze$ci prawa za
naruszenie normy'’. Zwazywszy na to, ze artykul po$wigcony jest zagadnieniu
administracyjnej kary pieni¢znej, zawartej w art. 37d u.p.z.p., nalezatoby wskazaé, ze
nalezy uzna¢ ja za sankcje administracyjno materialnoprawng, bowiem wynika ona

bezposrednio z przepisow prawa administracyjnego materialnego, jest skierowana do

13 D Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakow 2004, s. 29.

14 System prawa administracyjnego. Tom 7 - Prawo administracyjne materialne, R.Hauser,
Z Niewiadomski, A.Wrobel (red.), Warszawa 2012, s. 636.

15 1bidem., s. 640.
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podmiotow zobowigzanych do przestrzegania przepisow dotyczacych sytuowania obiektow/
urzadzen reklamowych i shluzy urzeczywistnieniu norm tych przepiséw, ksztaltujac takie, a
nie inne dolegliwosci.

Administracyjna kara pieni¢zna, analogicznie jak i inne instrumenty prawne
pociagajace za soba wyrzadzenie okre$lonej dolegliwosci podmiotowi stosunku
administracyjnoprawnego, petni szereg funkcji, przede wszystkim za$: represyjna,
prewencyjna, przymuszajaca, moze petni¢ rowniez funkcje regulacyjng - jak jest to w
przypadku kar przewidzianych w prawie telekomunikacyjnym!s. Spore kontrowersje w
doktrynie i orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego budzi kwestia kwalifikowania
konkretnych sankcji prawnych jako sankcji administracyjnych lub sankcji karnych, co
wynika przede wszystkim z ogromnego zroznicowania sankcji prawnych w prawie
administracyjnym, na co stusznie zwraca uwagg A.Wréobel!”. Z uwagi na brak wzorca
konstytucyjnego, ktoéry wprost odnositby si¢ do problematyki odpowiedzialnosci i sankcji
administracyjnej oraz mozliwos$ci oceny ich konstytucyjnosci zarowno z perspektywy zasad
demokratycznego panstwa prawnego, jak i praw podmiotowych, kluczowego znaczenia dla
jednostki jako adresata dzialan organéw administracji nabiera proporcjonalnos¢ ingerencji
prawodawczej oraz zgodno$¢ jej z konstytucyjnym standardem sprawiedliwosci
proceduralnej'®. W piSmiennictwie podkresla si¢, ze kryterium rozgraniczajagcym prawo
administracyjne i prawo karne jest stosowanie represji; prawo administracyjne ma do
zrealizowania bowiem duzo bardziej rozbudowane funkcje, w ktoérych funkcja odgrywa, a w
kazdym razie odgrywaé powinna relatywnie niewielka role. W dzisiejszym porzadku
prawnym kryterium to moze okaza¢ sie zawodne!®. Swoje stanowisko w sprawie
dopuszczalno$ci stosowania administracyjnych kar pienieznych o funkcji represyjnej, jako
konsekwencji wydanej decyzji administracyjnej Trybunat Konstytucyjny wyrazit w wyroku
z dnia 15 stycznia 2007r. w sprawie o sygn. P 19/062°, W innym z wyrokéw, na ktory
zwraca uwage A.Wrdbel, Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. P 90/08 stwierdzit, ze

istotg sankcji karnych jest represja i prewencja, natomiast kar administracyjnych — oprocz

16 M.Czyzak, Kara pieniezna jako instrument regulacji rynku telekomunikacyjnego, Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny, Nr 6/2012, s. 23.

17" A.Wrébel, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na
przykladzie administracyjnych kar pienigznych, Europejski Przeglad Sadowy, Nr 9/2014, s. 33-34.

18 System prawa administracyjnego. Tom 2...., s. 364.

19 System prawa administracyjnego. Tom 1 - Instytucje prawa administracyjnego, R.Hauser,
Z Niewiadomski, A.Wroébel (red.), Warszawa 2015, s. 188.

20 Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007r., sygn. P 19/06, publik. OTK ZU 2007/1/A, poz. 2, LEX nr
232287.
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celu restytucyjnego — takze prewencja. Nie znaczy to oczywiscie, ze dane typy sankcji
powinny spetnia¢ tylko 1 wylacznie te funkcje. To wlasnie spetnianie wspomnianych funkcji
przesadza jednakze o tym, czy dana sankcja jest ze swej istoty karna, czy administracyjna?!.
Nie kazda administracyjna kara pieni¢zna przewidziana przez ustawodawce bedzie miata
funkcje represyjna. Jako przyktad, pozwole sobie wskaza¢ kar¢ pieniezng przewidziang w
art. 89 ustawy z dnia 19 listopada 2009r. o grach hazardowych??. W petni podzielam
stanowisko Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie wyrazone chociazby w
wyroku z dnia 17 listopada 2015r. w sprawie o sygn. III SA/Kr 543/15, w ktorym Sad
stwierdza, ze kara administracyjna z art. 89 u.g.h. ma charakter restytucyjny, zwigzany z
brakiem wplywu nalezno$ci publicznoprawnych zwigzanych z prowadzeniem legalnej
dziatalno$ci®®. Przyklad ten ma o tyle donioste znaczenie, bowiem w piSmiennictwie i
orzecznictwie  wyrazony zostal poglad przeciwny, ze kara ta ma charakter wyraznie
represyjny i istnieje praktyczna mozliwos¢ dwukrotnego ukarania tej samej osoby fizycznej
za czyn stypizowany w kodeksie karnym skarbowym i drugi raz kara pieni¢zng z u.g.h.?4, co
wydaje si¢ niedopuszczalne z uwagi na konstytucyjng zasade zakazu podwojnej penalizacji

- ne bis in idem.

II1. Rozwazania co do ratio legis wprowadzenia kary 7 art. 37d u.p.z.p.

Przedtozony przez Prezydenta RP projekt ustawy krajobrazowej nie zawierat
wprowadzenia administracyjnej kary pieni¢znej za umieszczenie tablicy reklamowej lub
urzadzenia reklamowego niezgodnie z przepisami uchwaty rady gminy regulujacej zasady i
warunki sytuowania obiektow reklamowych. Prezydent RP w swoim projekcie proponowat
penalizacje tego czynu poprzez stypizowanie go w nowo dodanym art. 63b do Kodeksu
wykroczen?>. W toku prac legislacyjnych, Senat RP zaproponowal zmiany do ustawy

przyjetej przez Sejm RP, uchwalajac poprawki w postaci wprowadzenia wyzej wskazanej

21 Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2011r., sygn. P 90/08, publik. OTK-A 2011/3/21, LEX nr 824128
22 Tekst jedn.: Dz.U. z 2015r., poz. 612 ze zm., przywotywana dalej jako: u.g.h.
23 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 listopada 2015 r., sygn. III SA/Kr 543/15, LEX nr 1954115.

24 L.Wilk, Kary pienigzne w ustawie o grach hazardowych, Prokuratura i Prawo, Nr 1/2011, s.
146-158.

25 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen, tekst jedn.: Dz.U. z 2015t., poz. 1094 ze zm.,
przywolywana dalej jako: k.w.
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administracyjnej kary pienigznej?®. Jednocze$nie zmieniono tres¢ art. 63b k.w., przewidujac,
ze odpowiedzialno$¢ jak za wykroczenie powinien podlegac ten, kto umieszcza widoczne z
jezdni przez kierujacego reklamy, wbrew warunkom okre§lonym w art. 42a ustawy o
drogach publicznych, poniewaz maja one istotny wplyw na bezpieczenstwo w ruchu
drogowym. Poprawka ta byla konieczna, z uwagi na usunigcie jakichkolwiek watpliwosci i
kontrowersji co do ewentualnego naruszenia zakazu podwdjnej penalizacji - ne bis in idem,
co zdecydowanie nalezy aprobowac¢. Wydaje si¢, ze przesunigcie przez
ustawodawce karalnosci tego czynu z kategorii wykroczenia do kategorii deliktu
administracyjnego, jest uzasadnione.

Przede wszystkim, w przypadku, gdy odpowiedzialnym za umieszczenie tablicy
reklamowej lub urzadzenia reklamowego niezgodnie z przepisami uchwaty rady gminy
bytaby osoba prawna, np. spotka prawa handlowego, nie mogtaby ona zosta¢ ukarana za
wykroczenie. Odpowiedzialnosci podlegalyby tylko osoby fizyczne, co niewatpliwie
stanowiloby pole do obchodzenia przepisOw ustawy 1 jej nagminnego nieprzestrzegania.
Przedmiotem warto$ciowania z punktu widzenia prawa karnego, jak i prawa wykroczen, jest
zachowanie si¢ czlowieka. O czynie w znaczeniu prawa karnego, jako elemencie struktury
przestepstwa czy struktury wykroczenia, mozemy mowic tylko wtedy, gdy zachowanie sig
cztowieka zostaje podjete w sytuacji mozliwo$ci psychicznego sterowania swoimi ruchami.
Czyn okreslony zostat zatem jako uzewnetrznione zachowanie cztowieka podjete w sytuacji
mozliwosci dokonania wyboru zachowania alternatywnego, czyli mozliwosci sterowania
swoimi ruchami?’. Podmiotem wykroczenia jest jego sprawca, ktorym moze by¢ okre§lona
osoba fizyczna?8. Nie istniataby mozliwo§¢ na gruncie przepisOw prawa ukarania
wlasciciela, uzytkownika wieczystego lub posiadacza samoistnego nieruchomosci lub
obiektu budowlanego, na ktoérych umieszczono tablice reklamowg lub urzadzenie
reklamowe niezgodnie z przepisami uchwaty rady gminy, w przypadku, gdy nie jest
mozliwe ustalenie podmiotu, ktory umiescit tablice reklamowa lub urzadzenie reklamowe, z
uwagi na brak mozliwosci przypisania mu winy. Jak podkresla si¢ w piSmiennictwie,
odpowiedzialno$¢ ta ma charakter odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka - wskazane
podmioty ponosza ryzyko w przypadku braku wlasciwego dogladu posiadanej przez nie
nieruchomosci. W celu uniknigcia wskazanej odpowiedzialno$ci, wilasciciel, uzytkownik

wieczysty lub posiadacz samoistny nieruchomos$ci powinien sprawowac nad nig odpowiedni

26 Uchwata Senatu RP z dnia 16 kwietnia 2015r. w sprawie ustawy o zmianie niektérych ustaw w
zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, druk nr 3330.

27 W.Wrébel, A.Zoll, Polskie prawo karne - czes¢ ogolna, Warszawa 2013, s. 167-168.

28 W.Kotowski, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2009, s 25.
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nadzor, nie dopuszczajac do umiejscowienia na niej tablicy reklamowej lub urzadzenia
reklamowego niezgodnych z uchwatg®. Uregulowanie odpowiedzialnoéci na zasadzie
ryzyka bylo mozliwe jedynie na drodze odpowiedzialno$ci administracyjnej. 1 z takiej
mozliwosci ustawodawca skorzystat, regulujac to zagadnienie w art. 37d ust. 2 u.p.z.p.
Kolejng zaleta przesunigcia karalnosci czynu z kategorii wykroczenia do kategorii
deliktu administracyjnego jest niewatpliwie przyspieszenie procedury i egzekucji kary.
Przede wszystkim, nalezy wskazaé, ze oskarzycielem publicznym w postepowaniu w
sprawach o wykroczenia co do zasady jest Policja, co wynika wprost z art. 17 § 1 k.p.w.3°
jednakze w mysl § 4 tegoz przepisu, Rada Ministrow, moze w drodze rozporzadzenia nadac
w sprawach o wykroczenia uprawnienia oskarzyciela publicznego takze innym instytucjom
samorzadowym, okre$lajac zakres spraw, w ktorych w ramach swego dzialania moga
wystepowac do sadu z wnioskiem o ukaranie za ujawnione przez siebie wykroczenia, majac
na wzgledzie zakres ustawowych uprawnien takich instytucj¢ oraz potrzeb¢ ochrony dobr
szczegblnie narazonych na naruszenia ze strony sprawcow wykroczen. Takze w przypadku
postepowania mandatowego, musiatoby zosta¢ wydane rozporzadzenie, aby funkcjonariusz
innego organu niz Policja mial uprawnienia do naktadania grzywien w drodze mandatu
karnego - w tym przypadku niezbedne jest nadanie uprawnienia w drodze rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow wydanego na wniosek ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych, w porozumieniu z Ministrem Sprawiedliwo$ci. Jednakze nalezy pamigtac,
ze w mys$l art. 96 § 2 k.p.w. w drodze mandatu karnego nie naklada si¢ grzywny za
wykroczenia, za ktére nalezatoby orzec $rodek karny. W pierwotnym brzmieniu projektu
ustawy krajobrazowej, w art. 63b § 3 k.w. przewidziano, ze w razie popetnienia
wykroczenia mozna orzec przepadek przedmiotdw stanowigcych przedmiot wykroczenia,
cho¢by nie stanowily wlasnosci sprawcy, lub obowigzek przywrocenia do stanu
poprzedniego. Funkcjonariusz organu gminy nie moglby jednak orzec $rodka karnego w
drodze mandatu karnego, bowiem $rodek karny moze zosta¢ orzeczony jedynie przez sad.
Gdyby ustawa krajobrazowa zostata uchwalona w projektowanym pierwotnie ksztalcie,
organy gminy bylyby zmuszone do sktadania wnioskéw o ukaranie do sadu, co niezwykle
wydluzytoby czas samego postgpowania. Ustawodawca w art. 37d ust. 5 u.p.z.p.
przewidziat, ze gdy w dniu wydania decyzji o wymierzeniu kary pieni¢znej, tablica
reklamowa lub urzadzenie reklamowe nie sg zgodne z przepisami, w decyzji okresla si¢

wysoko$¢ kary pienigznej za okres od dnia wszczecia postgpowania w sprawie do dnia

2 Ustawa krajobrazowa. Komentarz do przepisow wprowadzonych w zwigzku ze wzmocnieniem
narzedzi ochrony krajobrazu, A .Fogel (red.), Warszawa 2016, s. 144.

30 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia, tekst jedn.:
Dz.U. z 2013r., poz. 395 ze zm., przywotywana dalej jako: k.p.w.
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wydania decyzji oraz obowigzek dostosowania tablicy reklamowej lub urzadzenia
reklamowego do przepisOw uchwaty rady gminy albo usunigcia tablicy lub urzadzenia. Co
do tego obowiazku, ustawodawca w art. 37d ust. 6 u.p.z.p. przyjal, ze decyzja podlega
natychmiastowemu wykonaniu. Tym samym ustawodawca nadat z urzgdu nieostatecznym
decyzjom w czgsci dotyczacej wyzej wymienionego obowigzku rygor natychmiastowej
wykonalnosci. Postgpowanie w sprawie natozenia kary pienigznej toczy si¢ na podstawie
przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego®!. Kodeks jako zasad¢ przyjmuje, ze
decyzja organu pierwszej instancji nie podlega wykonaniu przed uptywem terminu do
wniesienia odwotania, a wniesienie tego $rodka prawnego w terminie wstrzymuje
wykonanie decyzji. Regula ta jednak nie jest bezwzglgdna, przepisu tego bowiem nie
stosuje si¢ m.in. gdy decyzji zostat nadany rygor natychmiastowej wykonalno$ci. Katalog
przestanek uzasadniajagcych nadanie decyzji nieostatecznej rygoru natychmiastowej
wykonalno$ci jest zamknigty, a zatem jedynie wzglad na dobra i warto$ci okreslone w art.
108 § 1 k.p.a. zobowiazuje organ administracji publicznej do nadania decyzji takiego
rygoru. Postanowienia art. 108 nie zawieraja wylacznej regulacji natychmiastowej
wykonalnosci decyzji nieostatecznych. W przepisach ustaw materialnego prawa
administracyjnego znalez¢ bowiem mozna odmienne uregulowania tej kwestii, ktore nalezy
traktowac jako lex specialis wobec art. 108 § 1 k.p.a.3? Przyktadem takiego przepisu bedzie
wlasnie art. 37d ust. 6 u.p.z.p. Wydaje si¢, ze nalezy aprobowac t¢ regulacje przyjeta przez
ustawodawce, bowiem pozwoli ona w stosunkowo szybkim czasie doprowadzi¢ do
zrealizowania gldwnego celu samego w sobie, to jest wyeliminowania tablic/urzadzen
reklamowych niezgodnych z warunkami okreslonymi w uchwale rady gminy, niezaleznie od

egzekucji samej kary pienigzne;.

1IV. Dolegliwos¢ administracyjnej kary pienieinej z art. 37d u.p.z.p.

Na zwrdcenie uwagi zasluguje zagadnienie dolegliwosci kary. W pierwotnym
brzmieniu art. 63b k.w., czyn miat by¢ zagrozony kara ograniczenia wolnosci albo karg
grzywny. Kara ograniczenia wolno$ci, zgodnie z art. 20 § 1 k.w. trwa 1 miesigc, kare
grzywny natomiast, zgodnie z art. 24 § 1 k.w. wymierza si¢ w wysokosci od 20 do 5000 zt.
Wydaje sig, ze kara przewidziana w tych granicach nie jest zbytnio dolegliwa, biorac pod
uwage chociazby wysokos$¢ stawek ushug reklamowych; tym samym w moim przekonaniu,
nie mozna byloby méwi¢ o spehlnianiu funkcji prewencyjnej przez art. 63b kw. w

projektowanym pierwotnie ksztalcie ustawy krajobrazowej. Jednym z powtarzajacych si¢

31 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 1. - Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst jedn.: Dz.U. z
2013 r., poz. 267 ze zm., przywolywana dalej jako: k.p.a.

32 Postepowanie administracyjne, T.Wos$ (red.), Warszawa 2013, s. 331-333.
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zarzutOw wobec administracyjnych kar pieni¢znych jest z kolei ich zbytnia dolegliwosc.
Dobitnym tego przykladem byl przepis art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody>*
zakwestionowany przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 1 lipca 2014r., sygn. akt
SK 6/12, ktory przewidywat wysoko$¢ administracyjnej kary pienigznej za usuwanie drzew
lub krzewow bez wymaganego zezwolenia w wysokosci trzykrotnej optaty ustalonej na
podstawie stawek ustawowych. Trybunal uznal, Zze przepis ten w zakresie braku
proporcjonalnos$ci wymierzonej kary w stosunku do wagi naruszonego dobra, jest niezgodny
z art. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji RP3* Trybunat w uzasadnieniu
wyroku wskazat, Ze oceniane z tego punktu widzenia art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1
u.0.p., zdaniem Trybunatu, wskazanego wymogu proporcjonalnosci sensu strico nie
spetniajg. Dzieje si¢ tak nie tylko z uwagi na sposob uksztaltowania w nich zasady
odpowiedzialno$ci za naruszenie ustawowego obowiazku, jako odpowiedzialno$ci czysto
obiektywnej, lecz réwniez z uwagi na skale represyjnosci w okreslaniu wysokosci
administracyjnej kary pieni¢znej, majacej w duzej czgsci swoje zrodlo w znacznej
wysokosci optat warunkujacych w czgsci przypadkow uzyskanie zezwolenia na usunigcie
drzewa lub krzewu. Trybunat wskazal, ze w niektorych przypadkach obowiazek zaptacenia
kilkudziesieciu lub kilkuset tysigcy zt kary moze doprowadzi¢ sprawce deliktu do ruiny
finansowej i odjecia mu prawa wiasno$ci®>. Zgodnie z art. 37d ust. 4, kar¢ pieni¢zng
wymierza si¢ od dnia, w ktérym organ wszczal postepowanie w sprawie, do dnia
dostosowania tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego do przepisow uchwaty rady
gminy, albo usunigcia tablicy lub urzadzenia. W przypadku, gdy w dniu wydania decyzji o
wymierzeniu kary pieni¢znej, tablica lub urzadzenie reklamowe nadal nie zostalo
dostosowane do przepisow uchwaty albo usuniete, woéwczas karg pieniezng wymierza si¢ za
okres od dnia wszczecia postgpowania w sprawie do dnia wydania decyzji. Nastepnie, po
wykonaniu obowigzku dostosowania tablicy lub urzadzenia do przepisow uchwaty albo ich
usunigcia, w stosunku do ktorego decyzja administracyjna podlega rygorowi
natychmiastowej wykonalno$ci, organ okresla w drodze odrgbnej decyzji wysoko$¢ kary
pieni¢znej za okres od wydania uprzedniej decyzji do dnia dostosowania do przepisow

uchwaty albo usunigcia tablicy lub urzadzenia. Rozwiazania przyj¢te przez ustawodawce

33 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 1. o ochronie przyrody, tekst jedn.: Dz.U. z 2015r., poz. 1651, ze
zm., przywolywana dalej jako: u.o.p.

34 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie
Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardd w referendum konstytucyjnym w dniu 25
maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r., Dz.U.
1997 nr 78 poz. 483 ze zm.

35 Wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12, publik. ZU OTK nr 7A/2014, poz. 68, LEX nr
1480663.
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jak najbardziej nalezy aprobowaé, bowiem podmioty umieszczajace reklamy, ktore po
wszczeciu postepowania w sprawie wymierzenia kary pieni¢znej, niezwlocznie dokonajg
usunigcia naruszenia prawa, zaptaca kare w symbolicznej wysokosci. W mysl art. 37d ust. 8
u.p.z.p. wysoko$¢ kary pienigznej ustala si¢ jako iloczyn pola powierzchni tablicy
reklamowej lub urzadzenia reklamowego stuzacej ekspozycji reklamy, wyrazonej w metrach
kwadratowych oraz 40-krotnosci uchwalonej przez rade gminy stawki czg$ci zmiennej
oplaty reklamowej, o ktorej mowa w art. 17a ustawy o podatkach i optatach lokalnych3®,
powigkszony o 40-krotno$¢ uchwalonej przez rad¢ gminy stawki czesci stalej tej oplaty, za
kazdy dzien niezgodno$ci tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego z przepisami. W
przypadku, gdy rada gminy nie ustalita wysokosci stawek optaty reklamowej, zgodnie z art.
37d ust. 9 u.p.z.p. stosuje si¢ stawki maksymalne, przewidziane przez przepisy u.p.o.p. W
praktyce, najlepiej dolegliwo$¢ kary zobrazowa¢ na wyliczeniu kary pieni¢znej dla
usytuowanego niezgodnie z przepisami uchwaly tzw. eurobillboardu o standardowej
wielkos$ci 12m2. Przyjmujac maksymalne stawki optaty reklamowej oraz przyjmujac, ze
podmiot dokonal usunigcia naruszenia prawa w ciaggu 14 dni od wszczecia postegpowania w
sprawie, kara pieniezna powinna wynie$¢ doktadnie 2 552 zl (dwa tysigce piecset
pie¢dziesiat dwa zlote). Wydaje si¢ wigc, ze nie jest to kara nadmiernie represyjna, a
bezposredni wplyw na jej wysoko$¢ ma sam ukarany podmiot, z uwagi na mozliwos¢
niezwlocznego usunigcia naruszenia prawa, a w konsekwencji zmniejszenia dolegliwosci
kary. Wymierzanie kary pieni¢znej w tym przypadku, w moim przekonaniu, nie bedzie
miato charakteru zautomatyzowanego i podlega miarkowaniu, w stosunku do zachowania
karanego podmiotu. Nie wydaje si¢, ze w tym przypadku uchybieniem jest brak
zobiektywizowana odpowiedzialno$¢ i brak przewidzianych prawem standéw
nadzwyczajnych, kontratypow, wylaczajacych odpowiedzialno$¢. Nie wyobrazam sobie
stanu faktycznego, w ktérym usytuowanie tablicy reklamowej albo urzadzenia
reklamowego, niezgodnego z przepisami uchwaty rady gminy, mogto by¢ obrong konieczng
czy stanem wyzszej koniecznosci, tak jak rozumie si¢ te kontratypy w nauce prawa karnego

czy prawa wykroczen.

V. Odpowiednie stosowanie przepiséw Ordynacji podatkowej
Kara pienigzna, zgodnie z art. 37d ust. 11 u.p.z.p., stanowi¢ ma dochod gminy. Co

wazne, w mys$l art. 37¢ u.p.z.p.,, w sprawach nieuregulowanych, dotyczacych kary

36 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, tekst jedn.: Dz.U. z 2014r.,
poz. 849 ze zm., przywotywana dalej jako: u.p.o.p.
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pieni¢znej, stosuje sie¢ odpowiednio przepisy Dziatu III Ordynacji podatkowej??, z tym, ze
uprawnienia organéw podatkowych przystuguja wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi
miasta). Warto w tym miejscu odwota¢ si¢ do innej optaty przewidzianej przepisami
u.p.z.p., mianowicie jednorazowej oplaty z tytutlu wzrostu wartosci nieruchomosci, o ktorej
mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p. Niezwykle problematyczne w praktyce stato si¢ zagadnienie,
czy do ustalenia tejze optaty stosuje si¢ przepisy k.p.a. czy przepisy o.p. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 3 wrze$nia 2004r., sygn. OSK 520/04 stwierdzit, ze do
ustalenia tejze optaty nie maja zastosowania przepisy o.p. NSA w uzasadnieniu stwierdzit,
ze przedmiotowa optata nosi cechy podatku wskazane w art. 6 o.p., jednakze wbrew
wymaganiom tejze normy nie wynika z ustawy podatkowej, bowiem trudno za taka uznaé
u.p.z.p.’® Calkowicie odmienne stanowisko zaprezentowal Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gdansku z wyroku z dnia 12 pazdziernika 2005 r., sygn. I SA/Gd
2838/02, w mysl ktorego do oplaty, o ktorej mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p. stosuje si¢
odpowiednio przepisy o.p. 3° Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z
dnia 10 pazdziernika 2013r., sygn. II SA/Kr 761/13, stwierdzit z kolei, ze do spraw
dotyczacych tejze optaty maja zastosowanie przepisy o.p. dotyczace terminu platnosci,
zaleglo$ci oraz odsetek za zwloke, bowiem nie sg one regulowane przez k.p.a., ale nie maja
zastosowanie przepisy o.p. dotyczace przedawnienia, bowiem w u.p.z.p. przewidziane sa
przepisy szczegdlne wylaczajace stosowanie przepisow o.p.*° Dobrze wiec, ze ustawodawca
konstruujac przepisy dotyczace nowej administracyjnej kary pieni¢znej w u.p.z.p.
rozstrzygnal ten ewentualny problem, bedacy potencjalnym przedmiotem watpliwosci
interpretacyjnych, a tym samym potencjalnych rozbiezno$ci w orzecznictwie i doktrynie,
odsytajac w sprawach nieuregulowanych do przepisow Dzialu III o.p. Tym samym,
ustawodawca pozwolit chociazby na odpowiednie stosowanie przepiséw dotyczacych m.in.

ulg w splacie zobowiagzan podatkowych, przedawnienia, odsetek za zwloke.

VI. Konkluzje

Czas pokaze, czy rozwigzania przyjete w ustawie krajobrazowej przyniosa

zakladane rezultaty. Trzeba przyznaé, ze od strony legislacyjnej przepisy dotyczace

37 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, tekst jedn.: Dz.U. z 2015r., poz. 613 ze
zm., przywotywana dalej jako: o.p.

38 Wyrok NSA z dnia 3 wrzesnia 2004r., sygn. OSK 520/04, LEX nr 152190.
39 Wyrok WSA w Gdanisku z dnia 12 pazdziernika 2005r., sygn. I SA/Gd 2838/02, LEX nr 235279.

40 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 pazdziernika 2013r., sygn. II SA/Kr 761/13, LEX nr 1384892.
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administracyjnej kary pieni¢znej za naruszenie przepisdéw uchwaty rady gminy regulujacej
zasady 1 warunki sytuowania obiektow reklamowych, zostaly skonstruowane poprawnie i
pozbawione sg uchybien, ktore dotychczas prowadzity do zakwestionowania ich zgodnosci
z Konstytucjg przez Trybunal Konstytucyjny badz tez powodowaly istotne rozbieznos$ci
interpretacyjne.

Od momentu wej$cia w zycie ustawy krajobrazowej, wiele jednostek samorzadu
terytorialnego niezwtocznie przystgpilo do prac nad przyjeciem stosownej uchwaly,
regulujacej zasady i warunki sytuowania obiektow reklamowych, uchwalajac zgodnie z art.
37b ust. 1 u.p.z.p. uchwale o przygotowaniu przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
projektu uchwaty. Uchwata ta rozpoczyna procedurg, szczegdtowo opisang przez ustawe,
ktora swoja konstrukcja przypomina procedure planistyczng przy uchwalaniu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Uchwaly takie podjete juz zostaty przez rady m.in.
Miasta Inowroctawia, Miasta Gdanska, Miasta Lublina, Miasta Opola, Gminy Gizycko.

O stosowaniu przepisow omoéwionych w niniejszym artykule i ewentualnych
uwagach badz problemach z tym zwigzanych, skonfrontowanych z rozwazaniami
teoretycznymi, bedzie mozna powiedzie¢ co najmniej za kilkanascie miesiecy, gdy zostana
przyjete i wejda w zycie uchwaly regulujace zasady i warunki sytuowania obiektow
reklamowych, a tym samym samorzad gminny w celu egzekucji tychze uchwat siegnie po

mozliwo$¢ wymierzenia administracyjnej kary pieni¢zne;.

Legal nature of the penalty provided for in Article. 37d of the Law on Spatial Planning

and Development

Summary: The article presents the legal characteristics of administrative fine for violation of the
resolution of the municipal council about the conditions of locating signs and advertising installations
in municipalities. The possibility of measurement was adopted by the legislature in the Law on
strengthening the tools of landscape protection.

Key words: cultural heritage protection, administrative law, landscape protection, advertising

equipment
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Elementy jednostronnego dziatania i pozycja organu
administracyjnego jako strony umowy
subordynacyjnoprawnej

Streszczenie: W prawie niemieckim umowy administracyjne sg dzielone na umowy
koordynacyjno- i  subordynacyjnoprawne. Umowy subordynacyjnoprawne s3a zawierane
miedzy stronami, ktére znajduja si¢ w pozycjach nadrzgdnosci i podporzadkowania, gdzie
administracja ma pozycje nadrzgdng. Umowa administracyjna jest w swojej istocie forma
niejednostronng. Mimo to, w pewnych sytuacjach moze zawiera¢ elementy wtadcze. Dzieje
si¢ tak, kiedy ingeruje w prawa o0sob trzecich oraz gdy zawiera klauzule natychmiastowe;j
wykonalnosci. W praktyce organ administracyjny posiada silniejsza pozycje jako strona
umowy subordynacyjnoprawnej. W kilku sytuacjach dziata wtadczo. Umowa administracyjna
ma konsensualny charakter, dlatego nie jest zwiazany tre$cig wszystkich zasad prawnych.

Moze to skutkowa¢ naduzyciami kompetencji ze strony organu administracyjnego.

Stowa Kkluczowe: umowa administracyjna, umowa subordynacyjna, wladztwo

administracyjne, uprawnienie

1.Wprowadzenie

Prawo administracyjne jest definiowane w polskiej doktrynie m.in poprzez
wladczo$¢ dziatan administracji. Kryterium wladczos$ci jest stosowane pomocniczo
jesli sa watpliwosci co do tego w jakiej sferze: prawa prywatnego czy prawa
publicznego dziata administracja. Dlatego tez umowa administracyjna jako forma

kontradyktoryjna i niejednostronna nie znajduje wciaz miejsca w polskim systemie

Autorka jest studentem IV roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Jagiellonskiego.
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prawa administracyjnego. Réwniez doktryna niemiecka dtugo odmawiata instytucji
umowy administracyjnej w relacjach z podmiotami administrowanymi prawa bytu w
prawie niemieckim, jako godzacej we wladczg istote dziatan administracji publiczne;.
Ostatecznie jednak instytucja umowy administracyjnej zostala wprowadzona do
niemieckiego Kodeksu Postgpowania administracyjnego(VwV{G). Tutaj fakt jednak
uprzedzit prawo. Przyczynkiem dla uznania umowy administracyjnej byl bowiem
precedens w postaci zawarcia takiej umowy zanim podstawy dla jej zawarcia
pojawity si¢ w przepisach prawnych oraz skargi ztozonej do sadu administracyjnego
o wykonanie tejze umowy. To wymusito wzigcie udziatu przez sad administracyjny w
dyskusji na temat dopuszczalno$ci umoéw administracyjnoprawnych, z ostatecznym

zakonczeniem sporu poprzez zamieszczenie odpowiednich przepisow w VwVIG.!

Nauka niemieckiego prawa administracyjnego wyroznia
koordynacyjnoprawne (koordinationsrechtliche) i subordynacyjnoprawne
(subordinationsrechtliche) umowy administracyjne. Z jezykowego punktu widzenia
poprzez ,, subordynacyjnoprawng umowe¢ administracyjng” nalezatoby rozumiec
umowe¢ administracyjng, ktora jest subordynacyjnoprawna, a wiec taka ktora cechuje
si¢ swego rodzaju podporzadkowaniem. Podrgczniki do niemieckiego prawa
administracyjnego definiujg ja jako zawierang mig¢dzy stronami znajdujacymi si¢ w
stosunku nadrzednoéci i podporzadkowania®. Kazda umowa natomiast ze swej istoty
niezaleznie od tego czy publiczno- czy prywatnoprawna ma konsensualny charakter i
cechuje si¢ rdowng pozycja stron. Aby nie odbiera¢ logiki samej nazwie oraz definicji
nalezy przyjac¢ wiec, ze umowy subordynacyjnoprawne sg to, w odréznieniu od umow
koordynacyjnoprawnych, umowy zawierane migdzy podmiotami, ktore co do zasady
znajdujg si¢ w stosunku nad- i podporzadkowania, ale poprzez umowe nastepuje
zréwnanie ich pozycji, a wiec 1 zniesienie nierownorzednosci. Niemniej jednak
subordynacyjnoprawna umowa administracyjna jako taka wykazuje pewne cechy
wladczych form dzialania administracji, a w pewnych sytuacjach moze mie¢ nawet
jednostronny charakter. Elementy jednostronno$ci uwidaczniaja si¢ w dzialaniu
organu administracyjnego w fazie poprzedzajacej zawarcie umowy, a nawet juz po
jej zawarciu. 1 dlatego mozna rozwazaé istnienie pewnej nieréwnorzednosci stron
umowy administracyjnej, ale nie w ramach stosunku umownego, tylko w szerszym

kontekscie odnoszacym si¢ do ogoétu relacji migdzy nimi.

T.Richter,G.F.Schuppert, Casebook Verwaltungsrecht, Miinchen 1995, s. 215-217.

2W.Erbguth, Allgemeines Verwaltungsrecht : mit Verwaltungsprozess- und Staatshaftungsrecht,
Baden-Baden 2014, s.394.
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2. Klasyfikacja umowy subordynacyjnoprawnej jako formy dzialania administracji

Umowa heterogeniczna, bo tak jest rowniez nazywana umowa
subordynacyjnoprawna zgodnie z §54 VwvfG moze w szczego6lnosci zastepowacé akt
administracyjny, ktéry w przeciwnym wypadku organ skierowalby do strony umowy.
Oznacza to, ze umowa moze takze pozostawaé bez zwigzku z aktem administracyjnym.
Moze tez konczy¢ postgpowanie administracyjne (§ 9 VwVIG), albo tez nie by¢
poprzedzona takim postgpowaniem. Taka umowa administracyjna posiada niemal wszystkie
cechy aktu administracyjnego’. Jej strong jest podmiot reprezentujacy panstwo, jest
czynnoscig zewnetrzna, a takze czynnoscig prawng oraz regulowang przez prawo publiczne.
Jedynie uzupehliajaco i w dodatku odpowiednio maja zastosowanie przepisy prawa
cywilnego (§62VwVTG). Zawsze bedzie wywotywala podobnie jak akt administracyjny
skutki w sferze prawa administracyjnego. Cho¢ tu obok moga pojawi¢ sie skutki
cywilnoprawne. Rézni¢ si¢ bedzie wiasciwie tylko w jednym, ale istotnym punkcie. Jako
umowa wymaga co najmniej dwdch zgodnych oswiadczen woli. W rezultacie ich ztozenia
dochodzi do zmiany, ustania badz powstania stosunku administracyjnoprawnego. Sama
zmiana sytuacji prawnej podmiotu administrowanego zachodzi wigc przy jego udziale, jest
dokonywana wspolnie z podmiotem administrowanym. Tutaj strony wzajemnie ksztaltuja
swoje prawa i obowigzki, inaczej niz ma to miejsce w przypadku aktu administracyjnego, na
ktorego tres¢ adresat moze jedynie wpltywac np. poprzez negocjacje poprzedzajace wydanie
decyzji administracyjnej, ktore same z siebie nie wywotujg skutkow prawnych, poniewaz o
ostatecznej tresci stosunku administracyjnoprawnego decyduje organ administracyjny. W
samej swej istocie umowa administracyjna jest wiec pozbawiona cechy jednostronnos$ci,
bedacej glownym elementem wiladczosci jako cechy charakterystycznej dla dziatan
administracji w polskim systemie prawa. Tak jednak jest w sytuacji idealnej, w ktorej
umowa administracyjna dotyczy bezposrednio jedynie praw podmiotéw ktére sa strong

umowy administracyjnej.

Moze si¢ jednak zdarzy¢, ze umowa narusza prawa osob trzecich. Wtedy dla
skuteczno$ci umowy wymagana jest zgoda(die Zustimmung) osoby, ktorej prawa naruszone
zostaly przez t¢ umowe administracyjna(§58 VwV{G). Zgoda niezaleznie od tego czy
nastepcza czy uprzednia stanowi jedynie akceptacje zmian dokonywanych przez strony

umowy. Osoba trzecia nie ksztattuje w tej sytuacji treSci umowy zmieniajacej jej sytuacje

3).Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014. W oparciu o cechy aktu administracyjnego
wskazane przez autora.
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prawna. Umowa administracyjna w takim konkretnym przypadku nabralaby walorow
dziatania jednostronnego w zakresie w jakim dotyczy praw osoby trzeciej, ale tylko jesli
przyjmiemy szeroka koncepcje jednostronnosci‘. Zgodnie z  jej brzmieniem za
jednostronne nalezy uzna¢ nie tylko dzialanie bezposrednio nakierowane na zmiang sytuacji
prawnej podmiotu bez jego udzialu, ale takze te, ktore nie majac za cel takiej zmiany,
powoduja ja, niejako jako skutek uboczny, gdzie podmiot, ktérego sytuacja prawna ulegta
zmianie nie brat udzialu w jej dokonaniu. Strony umowy administracyjnej zmierzaja do
wywolania skutku prawnego dla siebie nawzajem poprzez powstanie materialnego
konkretno-indywidualnego stosunku administracyjnego miedzy sobg. Jednoczes$nie
czynno$¢ moze wywota¢ niezamierzony skutek prawny w postaci naruszenia praw osoby

trzeciej, kiedy nie jest to bezposrednim celem dokonywanej czynnosci.

W swoim zasadniczym ksztalcie, kiedy nie narusza praw osob trzecich, umowa
administracyjna pozbawiona b¢dzie jednak cech jednostronnosci. Z uwagi na brak tej cechy
bedzie niewladczg formg dzialania administracji. Mimo, iz w zwigzku z tym pozostaje to juz
bez znaczenia, wydaje si¢, ze umowa administracyjna nie spelnia pozostatych dwoch
wyznaczanych przez doktryng kryteriow wyrdzniania witadczych form dziatania
administracji®. Istniejg wyrazne ograniczenia, jesli chodzi o mozliwo$¢ zastosowania przez
organ administracyjny $rodkéw przymusu w razie niestosowania si¢ do postanowien
umowy. Organ administracyjny aby uzyska¢ tytul egzekucyjny musi ztozy¢ najpierw skarge
do sadu administracyjnego. Dopiero orzeczenie zgodne z zadaniem organu pozwala na
zastosowanie przepisow niemieckiej ustawy o egzekucji w administracji (Verwaltungs-

Vollstreckungsgesetz)®.

W przypadku aktu administracyjnego, samo jego wydanie wyposaza organ
administracyjny w tytut egzekucyjny. Majac na uwadze taki tryb postepowania podobny jak
w przypadku dochodzenia roszczen o wykonanie umow cywilnoprawnych, mozna
powatpiewa¢ czy umowa administracyjnoprawna jest wyposazona w domniemanie
legalno$ci. Poza tym trudno jednoznacznie odpowiedzie¢, czy z przepisOw prawa
niemieckiego da si¢ wyprowadzi¢ ogdlne domniemania legalnosci dzialan administracji
publicznej. Zgodnie z art.7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie

i w granicach prawa. W niemieckiej ustawie zasadniczej (art.20 ust.3) mowa jest jedynie o

4A.Btas, J.Bo¢, M.Stahl, K.Ziemski, System prawa administracyjnego:Prawne formy dzialania
administracji. Tom 5, Warszawa 2013, s. 53-59.

SIbidem,

SW.Erbguth, Allgemeines Verwaltungsrecht: mit Verwaltungsprozess- und Staatshaftungsrecht,
Baden-Baden 2014, s. 402-403.
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tym, ze wladza wykonawcza jest zwigzana prawem(die Recht) i ustawg(das Gesetz). Trudno
odpowiedzie¢ czy oznacza to jedynie tyle, Zze organ administracyjny jako reprezentant
wladzy wykonawczej ma obowiazek legalnego dziatania(na podstawie i w granicach
prawa), czy stanowi to rowniez podstawe dla domniemania jego legalnego dzialania.

Osobiscie przychylatabym si¢ do odpowiedzi, ze takiego domniemania nie tworzy.
3. Kompetencja organu administracyjnego do zawarcia umowy subordynacyjnoprawnej

Pewne elementy jednostronnos$ci pojawiajg si¢ na etapie wyboru formy dziatania
przez organ administracyjny w celu rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej. Podmiot
administrowany nie moze zgda¢ od organu administracyjnego zawarcia umowy
administracyjnej. Natomiast § 54 VwV{G statuuje dla organu kompetencje do jej zawarcia.
Nie bedzie to norma kompetencyjna potaczona z bezwzglednym obowigzkiem skorzystania
z niej. To dlatego, Zze heterogeniczna umowa administracyjna jest najczesciej forma
alternatywna dla aktu administracyjnego. Wykluczone wiec wydaje si¢ aby organ
kazdorazowo miat stosowac t¢ forme¢ dzialania. Brzmienie przepisu wskazywatoby raczej,
ze odstepstwo od formy aktu administracyjnego ma charakter wyjatkowy, w zadnym
wypadku nie stanowi jednak zasady. O obowigzku mozna méwic jedynie w takim zakresie
w jakim wynikatoby to z tresci norm celowosciowych wynikajacych z zasad prawnych’.
Taki obowigzek mogtby na przyktad wynika¢ z zasady szybkos$ci dziatania administracji
publicznej. Nalezy jednak pamictaé, ze zasady prawne majg szczegdlny charakter. Podobnie
jak nigdy nie bedzie mozliwa pelna realizacja zasady réwnosci i zasady wolnosci, bo sg to
pojecia sprzeczne. Tak samo niemozliwe jest, aby jednoczes$nie administracja publiczna
realizowala w pemi wszystkie zasady dzialania administracji publicznej. W tym wypadku z
innej normy celowosciowej moze wynika¢ obowigzek zastosowania formy aktu
administracyjnego. Taki nakaz mogltby znalez¢ swoje zrédto w zasadzie prawdy materialne;.
Zgodnie z taka interpretacjg charakteru tej kompetencji. organ musiatby wiec kazdorazowo
dokonywa¢ takiego wyboru formy dziatania, ktory pozwoli na realizacje w jak najwigkszym
stopniu wszystkich zasad. W zwiazku z wysoce subiektywnym charakterem interpretacji

zasad prawnych taka kompetencja stanowi pole do naduzy¢ organu administracyjnego.

Kompetencja moze jednak nie prowadzi¢ w zadnym wypadku do obowigzku
zrobienia z niej uzytku. Przyktadem jest tu prawo taski. Taki charakter kompetencji organu
do zawarcia umowy subordynacyjnoprawnej, zblizony do uprawnienia, wynikatby z zasady
swobody umow. Doznaje ona na gruncie prawa administracyjnego pewnych ograniczen w

stosunku do umowy heterogenicznej. Nie bedg one jednak dotyczyly swobody zawierania

7S.Wronkowska, Z teorii i filozofii prawa Zygmunta Ziembinskiego, Warszawa 2007, s. 118-119
43



umow (Abschlussautonomie), a wigc swobody podejmowania decyzji co do tego, czy
zawrze¢ umowe¢. Dodatkowo trudno moéwi¢ o obowigzku ze strony organu
administracyjnego zawarcia umowy, nawet jesli to wynikatoby z treSci normy
celowosciowej, jesli jego spelnienie uzaleznione bytoby od woli zawarcia umowy przez
druga stron¢. Trudno w ogdle méwi¢ o jakimkolwiek obowiazku zawarcia umowy. Cigzko
takze znalez¢ Zrodlo takiego obowigzku dla umow heterogenicznych niezastepujacych aktu

administracyjnego.

Zasadnos¢ takiego ujecia kompetencji organu administracyjnego do zawierania
umow administracyjnych moze budzi¢ pewne watpliwosci. Chodzi w szczegdlnosci o
sytuacje kiedy w przypadku wigcej niz jednej strony postepowania administracyjnego, organ
zawiera umowe¢ administracyjng jedynie z jedng ze stron, mimo ze wszystkie wyrazaja wole
zawarcia umowy. Wydaje si¢, ze przepisy dot. umowy administracyjnej nie stoja temu
naprzeciw. Nalezy jednak zauwazy¢, ze przed tego typu naduzyciem kompetencji organu
skutecznie chronig przepisy o zgodzie osoby trzeciej, w ktérej prawa ingeruje umowa
administracyjna. Osoba taka moze po prostu nie wyrazi¢ zgody na jednostronne
uksztattowanie swoich praw i obowigzkow w drodze umowy administracyjnej, z ktorej

bycia strong zostala wylaczona, mimo swej woli jej zawarcia.

Niezaleznie od przyjetej koncepcji kompetencji organu administracyjnego do
zawarcia umowy subordynacyjnoprawnej, wylaczajac oczywiscie ta ktora tworzy
bezwzgledny obowigzek po stronie organu, zawsze to organ administracyjny bedzie miat
silniejszy glos przy wyborze formy swojego dzialania w ramach rozstrzyganej sprawy
administracyjnej. Nawet jesli przyjmiemy, ze obowigzek zawarcia umowy oczywiscie przy
takiej woli z drugiej strony, mogiby wynika¢ z norm celowo$ciowych majacych swoje
zroédto w zasadach prawnych, to wtedy sam organ dokonuje jednak oceny czy w danym
wypadku ze wzgledu na potrzebe realizacji np. zasady szybkos$ci dziatania, taki obowiazek
si¢ zaktualizowal. Organ nie musi w ogole wychodzi¢ z propozycja zawarcia umowy.
Podmiot administrowany nie moze z kolei zasadniczo wymagac jej zawarcia. Jesli taka
wola istnieje po jego stronie, ostateczna decyzja o wyborze formy zalezy od organu
administracyjnego. Je§li mimo to organ zdecyduje ostatecznie o rozstrzygnigciu sprawy
administracyjnej w drodze aktu administracyjnego, strona administrowana bedzie musiata
zaakceptowaé te decyzje i podporzadkowaé si¢ jego tresci. Dotyczy to tez rozstrzygnigcia
umownego, z ta rdznicg, ze mozliwos¢ ,,wymuszenia” przez organ wykonania postanowien
umownych bedzie uzalezniona od orzeczenia sadu administracyjnego (patrz wyzej). Ta
swobode wyboru formy dzialania organ administracyjny moze sam ograniczy¢ poprzez

zawarcie umowy administracyjnej, w ktorej zobowiazuje si¢ do wydania aktu
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administracyjnego o okreslonej tresci lub zawarcia umowy heterogenicznej zastgpujacej akt
administracyjny. Wtedy strona takiej umowy bedzie miata wzglegdem organu
administracyjnego roszczenie o wykonanie tej umowy, a wiec bedzie mogla zada¢ wydania
aktu administracyjnego o okreslonegj tresci albo zawarcia umowy administracyjnej zamiast
aktu administracyjnego. Bedziemy mieli wtedy do czynienia z silnym wzmocnieniem osoby
prywatnej wzgledem administracji, gdyz, jak si¢ zdaje, roszczenie bedzie czyms wigcej niz

publiczne prawo podmiotowe.

To, ze z prawa nie wynika nakaz zawarcia umowy administracyjnej przez organ
administracyjny, nie oznacza, ze nie ma ograniczen swobody organu w tym przedmiocie.
Zawarcie umowy heterogenicznej jest niedopuszczalne w takich dziedzinach prawa
administracyjnego jak prawo podatkowe i socjalne, z uwagi na to, Zze nie znajduja w
stosunku do nich zastosowania przepisy niemieckiego kodeksu postepowania
administracyjnego, a wigc rOwniez przepisy o umowie administracyjnej(§ 2 VwVTGQG). Jezeli
nic innego nie wynika z przepisOw prawa, umowy administracyjnoprawnej nie mozna
zawrze¢ w formie innej niz pisemna(§ 57 VwVTG). I wreszcie w odniesieniu do umowy
heterogenicznej, jako formy alternatywnej dla aktu administracyjnego, z tych samych
powodéw jak w przypadku aktu administracyjnego, moze zosta¢ stwierdzona jej
niewazno$¢.(§ 59 VwV{G). Powinna w zwigzku z tym spetia¢ te wymogi prawne, ktérych

niedopehienie skutkowatoby niewazno$cig aktu administracyjnego, ktory zastepuje.
4. Wypowiedzenie i klauzula natychmiastowej wykonalnosci

Jezeli organ zawarl juz umowe¢ administracyjng, w kazdym momencie moze przywrécié
nieréwnorzedno$¢ stosunku administracyjnoprawnego poprzez wypowiedzenie umowy.
Zgodnie z §60 ust.l1 zd2 VwVfG organ moze wypowiedzie¢ umowg
administracyjnoprawng, aby usung¢ znaczng szkod¢ w dobru wspolnym lub zapobiec jej
powstaniu. Ze wzgledu na uzyte zwroty niedookreslone decyzja o wypowiedzeniu bedzie
miata charakter uznaniowy(die Ermessungsentscheidung). Wskazuje si¢, ze organ musi w
tym wypadku uwzglednia¢ interesy obywatela i w zwiazku z tym wywazy¢ zardwno interes
prywatny jak i publiczny. Powinien wigc zastosowac taki srodek jaki wynikatby z zasady
proporcjonalnosci (Verhdltnismdfigkeitsprinzip). Dlatego, mimo iz w zdaniu drugim ust.1
§60 VwVIG mowa jest tylko o wypowiedzeniu, je§li wystarczajace dla realizacji celu
ochrony dobra wspoélnego okaze si¢ dostosowanie tresci umowy do zmienionych
okoliczno$ci(eine Anpassung des Vertragsinhalts), o ktorym mowa w zdaniu pierwszym

tego przepisu, powinien skorzysta¢ on z tego rozwigzaniad. Prawo do zgdania dopasowania

8F.0.Kopp, Verwaltungsverfahrensgesetz / erl. von Ferdinand O. Kopp, Miinchen 1980, s. 1019.
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tresci stosunku umownego do zmienionych okolicznosci, jest prawem ktore przystuguje obu
stronom umowy administracyjnej. Warunkiem jest zmiana okoliczno$ci ktore byly
decydujace dla ustalenia tresci umowy od momentu jej zawarcia w tak znacznym stopniu, ze
od strony Zadajacej dopasowania nie mozna wymagac dotrzymania postanowien umownych
w jej pierwotnym brzmieniu. Zgodnie z tym co wyzej napisano, przez znaczng zmiane
okoliczno$ci mozna rozumieé¢ takze powstanie zagrozenia dla dobra wspolnego. Jesli takie
dopasowanie jest niemozliwe lub nie mozna tego wymaga¢ od drugiej strony, strona moze
umowe wypowiedzie¢(§60 ust.1 zdl VwV{QG). Z zalozenia racjonalnosci ustawodawcy
wynikatoby jednak, ze zdanie drugie, w ktérym mowa o wypowiedzeniu z powodu
zagrozenia dla dobra wspdlnego nie jest jedynie niepotrzebnym powtdrzeniem, a zagrozenie
to nie jest zwykta zmiang okolicznosci o ktorej mowa w zdaniu wczesniejszym. Wtedy w
celu usunigcia juz powstatej szkody w dobru wspolnym lub grozby takiej szkody organ nie
moglby skorzysta¢ z prawa zadana dopasowania tresci umowy (eine Anpassung des
Vertragsinhalts), a jedynie wypowiedzie¢ umowe¢ je§li uzna to za konieczne.
Niejednostronny charakter umowy moze zosta¢ rowniez ztagodzony. Moze to nastapi¢ przez
wlaczenie do umowy klauzuli natychmiastowej wykonalnosci. Wtedy w razie niewykonania
umowy organ administracyjny bedzie mdgl z pominigciem drogi sadowej przystapi¢ do

zastosowania srodkow przymusu w celu wykonania postanowien umowy. (§60 VwV{G).
5. ZagroZenia moggce wynikaé z praktyki

Zdaje si¢, ze pomimo wszystkich wymienionych wyzej ograniczen prawnych
organu stosujacego umow¢ subordynacyjnoprawng jako forme¢ dziatania administracji,
podmiot administrowany i tak bedzie pozostawat strona stabsza nie tyle z prawnego co
praktycznego punktu widzenia. Nalozenie na organ administracyjny obowiazku
respektowania zasad prawnych wcale nie sprawi, ze zasady te beda nalezycie realizowane.
Zasady prawne jako malo precyzyjne daja organowi administracyjnemu mozliwo$¢
catkowicie swobodnej interpretacji ich tresci co moze prowadzi¢ do wypaczenia ich sensu.
Niektore z tych zasad w ogoéle nie znajda zastosowania w stosunku do ksztaltowania tresci
umowy subordynacyjnoprawnej ze wzgledu na konsensualny charakter umowy. Chodzi tu
np. o zasade wywazania interesu prywatnego i publicznego. W ramach zawieranej umowy
subordynacyjnoprawnej niemozliwe jest naruszenie interesu prywatnego podmiotu
administrowanego, skoro podmiot ten poprzez swoje oswiadczenie woli wyraza zgode na
potencjalne ,,naruszenie” swojego interesu. Poprzez swoja akceptacje dla tresci umowy
zwalnia organ z obowigzku stosowania si¢ do tej zasady. W praktyce umowy
administracyjne moga przybiera¢ forme¢ gotowych wzorcow umownych, czemu nie stoja

naprzeciw przepisy. Oznacza to, ze moze si¢ zdarzyé, ze podmiot administrowany jako
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strona umowy bedzie bra¢ udziat w ksztaltowaniu jej tresci jedynie formalnie. Faktycznie
natomiast cata tre§¢ moze by¢ ksztaltowana przez organ administracyjny. Stanowi to
powazne zagrozenie dla obywatela zawierajacego taka umowe, ze zlozy o$wiadczenie na
swoja niekorzy$¢, podpisujac ,,podsunigty” mu gotowy formularz, a jak wyzej
wspomnialam nie przystuguje mu taka ochrona interesu prywatnego jak przy wydawaniu
aktu administracyjnego.  Dochodzi¢ wiec moze do takich dzialan ze strony organu
administracyjnego, ktore beda co prawda zgodne z litera prawa, ale bgda naruszaly szeroko

pojete poczucie sprawiedliwosci.
6. Wnioski

W zwigzku z duzym ryzykiem naduzy¢ ze strony organow administrujacych w
ramach stosowania umowy subordynacyjnoprawnej jako formy dzialania, system prawny,
ktory taka forme¢ przewiduje powinien by¢ wyposazony w skuteczne mechanizmy
eliminowania takich dziatan. Wydaje si¢, ze niemiecki system prawny jest duzo lepiej niz
polski, przygotowany na tego typu zagrozenia, a to ze wzgledu na brzmienie przytaczanego
juz art. 20 ust.3 niemieckiej ustawy zasadniczej(GG). Rozrdznienie przez ustawodawce
prawa(das Recht) i1 ustawy (das Gesetz), jako tych ktore wigza wladzg wykonawcza,
pozwala na bardzo szerokie rozumienie poj¢cia zgodnego z prawem dziatania administracji.
Kryterium legalnosci stosowane przez sady administracyjne przy ocenie dziatan
administracji publicznej, w szczegolnos$ci moze przy zastosowaniu odpowiedniej wyktadni
art20 ust.3 GG, umozliwi¢ niemieckim sadom administracyjnym kontrole zgodnosci
dziatania administracji publicznej z zasadami wspoéizycia spolecznego, a nawet bardzo

szeroko rozumianym prawem natury (ius).
Podsumowanie

W prawie niemieckim umowy administracyjne sg dzielone na umowy
koordynacyjno- i  subordynacyjnoprawne. Umowy subordynacyjnoprawne sg zawierane
miedzy stronami, ktore znajdujg si¢ w pozycjach nadrzednosci i podporzadkowania, gdzie
administracja ma pozycje nadrzedng. Umowa administracyjna jest w swojej istocie forma
niejednostronng. Mimo to, w pewnych sytuacjach moze zawiera¢ elementy wiadcze. Dzieje
si¢ tak, kiedy ingeruje w prawa osob trzecich oraz gdy zawiera klauzule natychmiastowe;
wykonalno$ci. W praktyce organ administracyjny posiada silniejsza pozycje jako strona
umowy subordynacyjnoprawnej. W kilku sytuacjach dziala wladczo. Umowa

administracyjna ma konsensualny charakter, dlatego nie jest zwigzany trescig wszystkich

Kommentar zum Grundgesetz. Bd. 2, Artikel 20 bis 82 / begr. von Hermann v. Mangoldt, fortgef.
von Friedrich Klein ; hrsg. von Christian Starck, Miinchen 2010, S.114-115.
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zasad prawnych. Moze to skutkowa¢ naduzyciami kompetencji ze strony organu

administracyjnego.

* % %

Elements of unilateral action and the position of administrative authority as a party to

the subordinate contract

Summary: In German law administrative contracts are divided into coordinate contracts and
subordinate contracts. Subordinate contracts are made between parties who stand in the position of
superior and subordinate, where administration is a superior. Administrative contract is in her nature a
unilateral form. However in some contexts it has imperative elements. This happens, when it
interferes with  third parties' rights or contains immediate enforcement clause. In practice
administrative authority has a stronger position as a party to the subordinative contract. In some
situations operates imperative. Administrative contract has consensual character. For this reason
administrative authority isn't bound by all of law principles. It can cause abuse of competence.

Key words: administrative-contract, subordinate contract, imperative activity of administrative

authority, competence
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Pojecie reklamy w tzw. ustawie krajobrazowej — analiza
poréwnawcza

Streszczenie: Autor w swoim artykule podkresla istote¢ zagadnienia ochrony przestrzeni
publicznej, tadu przestrzennego, zabytkowych uktadéw architektonicznych, z perspektywy
,urbanistycznego chaosu”, bedacego obecnie jednym z bardziej palacych probleméw polityki
miejskiej. Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie konkretnego wycinku tzw.
,ustawy krajobrazowej” (majacej wedle zatozen uporzadkowaé t¢ problematyke i rozwigzaé
istniejacego problemy), mianowicie kwesti¢ definicji reklamy, tablicy reklamowej, urzadzenia
reklamowego i szyldu. Problematyka ta zostala osadzona w kontekscie ogoélnych rozwazan,
dotyczacych pojecia reklamy, jego rozumienia w doktrynie i orzecznictwie, a takze — w celu
prawnoporownawczym — przedstawione zostaty uregulowania prawne dot. reklamy z innych
dziedzin prawa. Autor konczy swoja analize krytycznymi wnioskami, co do obecnego

sposobu uregulowania tejze problematyki na gruncie ustawy krajobrazowe;.

Stowa Kkluczowe: tad przestrzenny, ochrona krajobrazu, ustawa krajobrazowa, uchwata

reklamowa

Wstep

Ochrona przestrzeni publicznej, fadu przestrzennego, zabytkowych, miejskich uktadoéw
architektonicznych przed urbanistycznym chaosem - kwestie te s jednymi z najbardziej
istotnych, wspoétczesnych problemoéw polskich miast. Sktada si¢ na nig réwniez oczywiscie

wymog zachowania w odpowiednim stanie kulturowego dziedzictwa poprzednich pokolen.

]

Autor jest magistrem prawa, doktorantem w Katedrze Prawa Administracyjnego Uniwersytetu
Jagiellonskiego w Krakowie.
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Zagadnienie to jest szczegolnie istotne w zabytkowych ukladach architektonicznych,
takich jak krakowskie Stare Miasto. Swoboda i dowolno$¢ inwestoréw w planowaniu
przestrzennym, brak miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, potencjalne
finansowe korzysci dla budzetu gminy przy okazji planowanej inwestycji a takze — niestety
-brak edukacji artystycznej i ,,poczucia smaku” mieszkancoéw, przedsigbiorcow, ktdrzy
za$miecaja otaczajacy nas miejski krajobraz swoimi reklamami i bannerami — to wszystko
moze wpltywa¢ w sposob jednoznacznie negatywny na zachowanie tadu przestrzennego

danej okolicy, w konsekwencji na naruszenie zabytkowego uktadu architektonicznego!.

Ustawodawca zdecydowal si¢ znalez¢ remedium na rozwigzanie tego problemu,
mianowicie uchwalona zostata ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektorych
ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu’. W swoim artykule
postaram si¢ przedstawi¢ konkretnie wybrany aspekt tej ustawy — definicje pojec ,,reklamy”,
,urzadzenia reklamowego”, ,tablicy reklamowej” oraz ,szyldu”, jednak poprzedzi¢ je
nalezy ogoélnymi rozwazaniami, dotyczacymi poje¢cia reklamy. Konieczne jest rowniez
uprzednie wprowadzenie ,wiedzy tta”, kontekstu, stad uregulowania z ustawy
krajobrazowej zestawione zostang z przepisami, normujacymi t¢ tematyke w ramach innych

dziedzin zycia spolecznego, w celu wprowadzenia perspektywy porownawcze;j.
1. Pojecie reklamy w doktrynie i orzecznictwie’

Reklama w obecnych czasach jest nieodtacznym, nieodzownym elementem
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, spotykanym wiasciwie na kazdym kroku. Mozna
dostrzec rowniez, ze przedsigbiorcy postuguja si¢ coraz bardziej atrakcyjnymi oraz
przyciagajacymi uwage formami, tak, by trafi¢ do jak najszerszego grona odbiorcéw. Stad
niemozliwe jest wyobrazenie sobie prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej z jej
pomini¢ciem, gdyz stanowi ona najbardziej efektywny instrument w reku przedsigbiorcy,

stuzacy do przekonania konsumenta do wyboru wlasnie jego oferty.

W tym miejscu nalezy ustali¢ czym jest reklama, jak to pojecie jest rozumiane.

W doktrynie wskazuje si¢ przede wszystkim, ze reklamg jest ,,wypowiedZ zmierzajaca do

I' M. Hadel,, £ad przestrzenny a urbanistyczny chaos — wspdlczesne problemy ochrony zabytkowych
uktadow architektonicznych [w:] P. Dobosz, M. Adamus, D. Guzek, A. Mazur, Prawne wyzwania
ochrony dobr kultury we wspotczesnym swiecie, Krakow 2016, s. 90

2Dz. U. 22015 1., poz. 774,1688., dalej jako: ,,ustawa krajobrazowa”.

3 Rozwazania na ten temat zostang przeprowadzone w oparciu o prace magisterskg autorstwa
Katarzyny Palich, Reklama produktow leczniczych w Swietle prawa farmaceutycznego, obronionej na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego w 2015 r., niepubl.
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stymulowania zbytu towardéw i ustug*”’. Jako przyktad mozna poda¢, ze mechanizm ten
postuguje si¢ takimi formami jak ulotki, ogloszenia uliczne, wypowiedzi w s$rodkach
masowego przekazu, czy tez telefoniczne zachety lub nagabywanie przechodniow na
ulicach. Wedlug C. Kosikowskiego reklama sa wszelkiego rodzaju dziatania
przedsigbiorcow podejmowane po to, aby poprzez zachwalanie towaru wywotac
zainteresowanie®. W inny sposob definiuje reklame W. Masewicz, wskazujac, iz pod tym
pojeciem nalezy rozumie¢ ,,0g0t przedsigwzig¢ podejmowanych za pomocg rdéznych
srodkow dziatania, skierowanych do nieograniczonego kregu odbiorcéw po to, aby wywotaé
u nich zainteresowanie dla stosunkéw handlowych danego przedsigbiorcy®”. Natomiast E.
Drabienko, piszac o reklamie, ma na mysli ,,wszelkie sposoby oddziatywania organizacji

przemystowych i handlowych na przysztych nabywcow towaréw lub ustug’”.

Analiza powyzszych prob definicji wskazuje, ze w literaturze nie ma jednego,
uniwersalnego rozumienia poj¢cia reklamy, jednak po glebszej refleksji nad kazda z tych
definicji mozna znalez¢ pewne wspolne elementy. Z pewnos$cia najistotniejszym z nich jest
— moim zdaniem - ukierunkowanie celu reklamy na promocj¢, spopularyzowanie,

wzbudzenie zainteresowania danym towarem lub ustuga wsrdd potencjalnych odbiorcow.

Odnosnie do definiowania tego pojecia przez orzecznictwo - w orzeczeniu z dnia
10 listopada 1999 r. Naczelny Sad Administracyjny przyjal, ze reklama sa wszelkie
dziatania przedsiebiorcy majace poszerzy¢ wiedze przysztych nabywcow o towarach w celu
zachecenia ich do nabywania tych towaroéw od tego wlasnie, a nie innego przedsiebiorcys. Z
kolei w orzeczeniu z dnia 28 grudnia 2000 r. NSA wskazal, ze pojecie reklamy to nie tylko
rozpowszechnianie informacji o samych ustugach i1 towarach, ale takze miesci si¢ w nim
informacja o miejscach i mozliwo$ciach nabycia towaréw i ustug®. Zdaniem NSA reklama
jest wiec takze wszystko to, co zawiera informacje dodatkowe, a nie tylko elementy ktore sa
kluczowe do zlozenia oferty, czy tez zawarcia umowy. Natomiast Sad Apelacyjny

w Warszawie w orzeczeniu z dnia 15 maja 1998 r. zwrocit uwage na cel reklamy —

4 1. Wiszniewska, R. Skubisz, , Srodki zapobiegania nieuczciwej reklamie w projekcie ustawy o
zwalczaniu nieuczciwej konkurencji”, ,,Panstwo i Prawo”, 1992/4, s. 55.

5 C. Kosikowski, T. Lawicki, Ochrona prawna konkurencji i zwalczania praktyk monopolistycznych
Warszawa 1994, s. 205.

6'W. Masewicz, Zwalczanie nieuczciwej konkurencji. Komentarz do ustawy, Warszawa 1995, s. 72.

7 E. Drabienko, Wybrane zagadnienia prawne dziatalnosci reklamowej, ,,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego”, 1975/6, s. 183.

8 Wyrok NSA z dnia 10 listopada 1999 r., sygn. I SA/Lu 1030/98, niepubl.

? Wyrok NSA z dnia 28 grudnia 2000 r., sygn. III SA 2892/99, Rzeczpospolita PCD 2000/302/2;
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zmierzanie do zachecenia klientdow do nabycia wyrobow reklamujacego si¢

przedsigbiorcy!°.

2. Reklama w prawie unijnym i polskim ustawodawstwie

Na tym etapie rozwazan przedstawi¢ nalezy ujgcie tej problematyki w normach
prawa pozytywnego — zarOwno na poziomie prawa unijnego, jak i polskiego

ustawodawstwa.

W prawie europejskim definicja reklamy zawarta zostala w dyrektywie z dnia
12 grudnia 2006 r. dotyczaca reklamy wprowadzajacej w blad i reklamy poréwnawcze;
(2006/114/WE!), ktéra w art. 2 pkt. a) wskazuje, ze ,sreklama" oznacza przedstawienie
w jakiejkolwiek formie w ramach dziatalnosci handlowej, gospodarczej, rzemieslniczej lub
wykonywania wolnych zawodéw w celu wspierania zbytu towarow lub ustug, w tym
nieruchomosci, praw 1 zobowigzan. Nasuwa si¢ spostrzezenie, ze — w $wietle prawa
wspolnotowego — reklamag jest kazda wypowiedz, ktora jest $wiadomym dziataniem

przedsigbiorcy i zmierza do promocji towardéw i ustug.

W prawie polskim ustawodawca nie zdecydowal si¢ na wprowadzenie jednej,
uniwersalnej definicji reklamy, ktora odnositaby si¢ do wszystkich aktow prawnych
regulujacych ta problematyke; poszczegélne akty prawne zawieraja nickiedy wlasne,
odmienne definicje. Z racji bardzo szerokiego spektrum omawianej tematyki, przedstawione

zostang jedynie wybrane trzy ujecia tej kwestii.

Zacza¢ nalezy od definicji reklamy w ustawie z dnia 29 grudnia 1992 r. — o
radiofonii 1 telewizji'>. Art. 4 pkt 17 ww. ustawy stanowi, ze reklama jest ,,przekaz
handlowy, pochodzacy od podmiotu publicznego lub prywatnego, w zwiazku z jego
dziatalno$cig gospodarcza lub zawodowa, zmierzajacy do promocji sprzedazy lub
odptatnego korzystania z towarow lub ustug; reklama jest takze autopromocja”. Dla petnego
Zrozumienia omawianego pojecia nalezy wigc zdefiniowaé takze pojecie ,,przekazu
handlowego”, (art. 4 pkt. 16 u.r.t.); jest to ,,przekaz, w tym obrazy z dzwigkiem lub bez
dzwieku albo tylko dzwigki, majacy stluzy¢ bezposrednio lub posrednio promocji towarow,
uslug lub renomy podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza lub zawodowa,

towarzyszacy audycji lub wlaczony do niej, w zamian za optlate lub podobne

10 Wyrok SA w Warszawie z dnia 15 maja 1998 r., sygn. I Aca 367/98, niepubl.
11 Dz. Urz. UE L z dnia 27 grudnia 2006 nr 376.

12 tekst jednolity: Dz. U. z 2015 r., poz. 1531., dalej: ,,u.r.t.”
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wynagrodzenie, albo w celach autopromocji, w szczegdlnosci reklama, sponsorowanie,

telesprzedaz i lokowanie produktu”.

Powyzsze definicje wskazuja na to, ze aby uzna¢ dang wypowiedz za reklame¢ na
gruncie u.r.t., musimy mie¢ do czynienia z przekazem pochodzacym od okreslonego
podmiotu (profesjonalisty), ktory zmierza do okreslonych skutkéw — do sprzedazy lub do
promocji sprzedazy albo innych form korzystania z towaréw 1 ustlug , popierania
okreslonych spraw lub idei, w celu osiagniecia takiego efektu, jaki jest przez niego

pozadany.

Inne ujecie omawianego zagadnienia mozna znalezC w ustawie z dnia 26
pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi'?, gdzie
w art. 21 ust. 1 pkt 3 zostalo wyjasnione pojecie reklamy napojow alkoholowych, jako
,publiczne rozpowszechnianie znakéw towarowych napojow alkoholowych lub symboli
graficznych z nimi zwigzanych, a takze nazw i symboli graficznych przedsigbiorcow”. Jak
wida¢ — ustawodawca nie wskazal juz tutaj elementu promocyjnego, zachecajacego,
traktujac jako reklamg¢ kazde rozpowszechnianie znakoéw towarowych lub symboli

zwigzanych z produktami alkoholowymi.

Na koniec tego etapu rozwazan mozna przytoczy¢ jeszcze specyficzny rodzaj
reklamy, mianowicie reklame¢ produktéw leczniczych. Zagadnienie to unormowane zostato
w ustawie z dnia 6 wrzeénia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne'®. Zgodnie z art. 51 ust. 1
pr.farm., ,,reklama produktu leczniczego jest dziatalnos¢ polegajaca na informowaniu lub
zachg¢caniu do stosowania produktu leczniczego, majaca na celu zwickszenie: liczby
przepisywanych recept, dostarczania, sprzedazy lub konsumpcji produktéw leczniczych”.
Ust. 2 wskazuje przyktadowy katalog, co rozumie si¢ przez reklame produktu leczniczego:

,»Reklama, o ktorej mowa w ust. 1, obejmuje w szczegdlnosci:
1) reklame produktu leczniczego kierowana do publicznej wiadomosci;

2) reklame produktu leczniczego kierowana do os6b uprawnionych do wystawiania recept

lub 0s6b prowadzacych obrot produktami leczniczymi;

3) odwiedzanie osdb uprawnionych do wystawiania recept lub oséb prowadzacych obrét

produktami leczniczymi przez przedstawicieli handlowych lub medycznych;

4) dostarczanie probek produktow leczniczych;

3Dz. U. 22014 ., poz. 1188.

14 tekst jednolity: Dz. U. z 2008 r., Nr 48, poz. 271., dalej jako: ,,pr. farm.”
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5) sponsorowanie spotkan promocyjnych dla oséb upowaznionych do wystawiania recept

lub 0s6b prowadzacych obrot produktami leczniczymi;

6) sponsorowanie konferencji, zjazdow i1 kongresow naukowych dla os6b upowaznionych

do wystawiania recept lub 0séb prowadzacych obrot produktami leczniczymi.

9

W tym przypadku réwniez w celu pelnego zdefiniowania pojgcia ,,reklamy” na
gruncie prawa farmaceutycznego, konieczne jest sprecyzowanie pojgcia ,,produktu
leczniczego”. Zgodnie z art. 1 pkt. 32 pr. farm., przez produkt leczniczy rozumie si¢
,substancje lub mieszaning substancji, przedstawiang jako posiadajaca wlasciwosci
zapobiegania lub leczenia choréb wystepujacych u ludzi lub zwierzat lub podawang w celu
postawienia diagnozy lub w celu przywrdécenia, poprawienia lub modyfikacji
fizjologicznych funkcji organizmu poprzez dziatanie farmakologiczne, immunologiczne lub

metaboliczne”;

Analizujac zaprezentowane przyklady mozna dojs¢ do wniosku, ze wszelkie
pomysty na zdefiniowanie poj¢cia ,,reklamy” w sposob jednolity, uniwersalny dla catego
ustawodawstwa, majg charakter utopijny. Oczywiscie — w doktrynie i orzecznictwie mozna
spotkac¢ si¢ z proba ,,wydobycia” ogoélnych cech tego pojecia (nakierowanie na promocje,
zachecanie do nabywania danego rodzaju towaru lub ustug), jednak w prawie pozytywnym
definicja taka nie miataby wlasciwie zadnego waloru poznawczego (pomijajac juz kwestie,
w jakim akcie prawnym powinna by¢ ona umiejscowiona), jej nieostros¢ powodowataby, ze
nie moglaby mie¢ praktycznego zastosowania; pojecie ,,reklamy” — z prawnego punktu
widzenia — nie moze by¢ osobnym, autonomicznym bytem, lecz w sposdb nierozerwalny
musi tgczy¢ sie z produktem, lub ustugg, do nabycia ktorych ma zachecaé. Stad konieczna
jest kazdorazowa konkretyzacja tego pojecia na gruncie poszczegoédlnych ustaw

szczegbtowych.

3. Pojecie reklamy, tablicy reklamowej, urzqgdzenia reklamowego i szyldu na gruncie

ustawy krajobrazowej

Celem niniejszej ustawy (niekiedy w dyskursie publicznym okres$lanej mianem
ustawy ,,reklamowej/?”, co z punktu widzenia jej tresci by¢ moze jest bardziej wlasciwym
okres$leniem) — zgodnie z uzasadnieniem projektu - jest ochrona krajobrazu poprzez

kompleksowe podejscie do dotychczas rozproszonych zagadnien dotyczacych tej ochrony.

15 http://osom.org.pl/attachments/article/100/OSOM%20analiza%20-%20ustawa
%20krajobrazowa.pdf, dostgpne w Internecie: 5 lutego 2016 r.
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Trudno przesadzi¢, czy zamierzenie ,.kompleksowosci” ochrony udato si¢ w tym przypadku
spelni¢ — ustawa ta jest de facto aktem prawnym, nowelizujagcym w roznych miejscach
szereg innych ustaw; jest to skrajnie nieczytelny sposob legislacji z punktu widzenia
odbiorcow tejze ustawy — organdw administracyjnych oraz inwestorow. Z pewnoscia jednak
rozwigzania przyjete w ustawie nalezy oceni¢ jako interesujace i dajace nadzieje na

uporzadkowanie przestrzeni publiczne;j'®.

Ustawodawca, nowelizujagc przy pomocy ,ustawy krajobrazowej” ustawe z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym!’, zdecydowal si¢ na
wprowadzenie w art. 2 m.in. pkt. 16a-16d, gdzie zdefiniowat cztery pojecia: ,,reklamy”,
»tablicy reklamowej”, ,,urzadzenia reklamowego” oraz ,,szyldu”. W dalszej czgsci artykutu

chciatbym poddac¢ krotkiej analizie zdefiniowane pojegcia.

Zaczynajac od pojecia reklamy (art. 2 pkt. 16a u.p.z.p.): ustawodawca rozumie
przez nig ,,upowszechnianie w jakiejkolwiek wizualnej formie informacji promujacej osoby,
przedsigbiorstwa, towary, ushlugi, przedsigwziecia lub ruchy spoteczne”. Jak widac,
ustawodawca proponuje tutaj materialne ujecie tego pojecia (co jest oczywiscie logiczne,
bioragc pod uwagg fakt, ze formalne, rzeczywiste ,,nos$niki” reklamy w sensie materialnym
rowniez zostaty zdefiniowane w dalszej czgsci stowniczka ustawowego). Zwrdcona zostata
uwaga na aspekt promocyjny, zachgcajacy, jednak wyliczenie: ,,0soby, przedsigbiorstwa,
towary, ustugi, przedsiewzigcia lub ruchy spoteczne”, nosi znamiona katalogu zamknietego,
co rodzi oczywiste zagrozenie pominig¢cia jakiego$ elementu podmiotowo-przedmiotowego
w tego typu wyliczeniu. Ma by¢ to réwniez upowszechnianie (promujgcych) informacji
w jakiejkolwiek wizualnej formie, co z jednej strony daje duza swobodg interpretacyjna,
z drugiej jednak zaw¢za rozumienie tego pojecia jedynie do tych form reklamy, ktore mozna

zaobserwowac przy pomocy zmystu wzroku.

Kolejno — jak juz zostalo wspomniane — ustawodawca zdefiniowal formalne
,»no$niki” reklamy w znaczeniu materialnym — ,tablice reklamowa”, ,urzadzenie

reklamowe” oraz ,,szyld”.

Przez tablicg reklamowa (art. 2 pkt. 16b u.p.z.p.) nalezy rozumie¢ ,,przedmiot
materialny przeznaczony lub stuzacy ekspozycji reklamy wraz z jego elementami
konstrukcyjnymi i zamocowaniami, o plaskiej powierzchni stuzacej ekspozycji reklamy,
w szczegolnosci baner reklamowy, reklame¢ naklejang na okna budynkow i reklamy

umieszczane na rusztowaniu, ogrodzeniu lub wyposazeniu placu budowy, z wylaczeniem

16 M.Hadel, op.cit., s. 102.

17 tekst jednolity: Dz. U. z 2015 r., poz. 199., dalej jako: ,,u.p.z.p.”
55



drobnych przedmiotow codziennego uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich
przeznaczeniem”. W tym wypadku ustawodawca — cate szczgécie — zdecydowal si¢ na
wprowadzenie do definicji jedynie przyktadowego katalogu obiektéw, ktore nalezy
rozumie¢ jako tablice reklamowg. Podkreslony zostat ,,stuzebny” charakter wobec reklamy
w sensie materialnym; ma to by¢ przedmiot shuzacy do jej ekspozycji. Co istotne —
,.ptaskos¢” powierzchni wydaje si¢ by¢ tutaj elementem decydujacym, odrdézniajgcym

»tablice reklamowa” od ,,urzadzenia reklamowego”.

Urzadzeniem reklamowym (art. 2 pkt. 16¢c u.p.z.p.) jest ,,przedmiot materialny
przeznaczony lub stuzacy ekspozycji reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi
i zamocowaniami, inny niz tablica reklamowa, z wylaczeniem drobnych przedmiotéw
codziennego uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem”. Ustawodawca
definiuje wigc to pojecie whasciwie w catkowitym odniesieniu do wczesniej definiowanego
terminu, mianowicie okre$la w identyczny sposob definiens, dodajac jedynie informacje, iz

nie moze by¢ to tablica reklamowa.

Przez ,,szyld” ustawodawca rozumie ,.tablice reklamowga lub urzadzenie reklamowe
informujacg o dzialalno$ci prowadzonej na nieruchomosci, na ktorej ta tablica reklamowa
lub urzadzenie reklamowe si¢ znajduja”. Po raz kolejny definicja odnosi si¢ do
wczesniejszych poje¢, bedac de facto jedynie doprecyzowaniem co do umiejscowienia
tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego. Wydaje si¢, ze ustawodawca postuzyt si¢
tutaj lekko niescistym i1 niefortunnym okresleniem ,dziatalno$ci prowadzonej na
nieruchomosci”; nieruchomos$¢ — zgodnie z podstawowymi zasadami prawa cywilnego —
moze mie¢ wszak rowniez charakter budynkowy, w zwiazku z czym ustawodawca powinien
poshuzy¢ si¢ okresleniem dziatalnosci prowadzonej ,,na” lub ,,w” nieruchomosci” (tym
bardziej, ze co do zasady dziatalno$¢ gospodarcza prowadzi sie¢ wlasnie w

nieruchomosciach budynkowych).

Tego typu ujecie tychze pojg¢, metode legislacyjna, nalezy oceni¢ krytycznie. Jak
juz zostalo wspomniane — w ramach pojecia ,reklamy” ustawodawca wprowadzit
wyliczenie, ktory — niestety — ze wzgledu na uzyte tam sformutowanie wydaje si¢, ze ma
charakter enumeratywny, co (przy definiowaniu tego typu ,,ptynnego” pojecia) zawsze rodzi
obawy, czy aby na pewno pewne eclementy nie zostaly w ten sposdéb pominigte.
Wprowadzenie wymogu, iz upowszechniana informacja musi mie¢ charakter ,,wizualny”
wydaje sig, ze wylacza z zakresu tego pojecia wszelkie reklamy wylgcznie dzwigkowe, co

znowu w zestawieniu z pojg¢ciem ,,urzadzenia reklamowego” moze dawac pole do naduzyc¢.
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Co do pojec ,tablicy reklamowej”, ,,urzadzenia reklamowego” i ,,szyldu” - nalezy
przede wszystkim postawi¢ sobie pytanie, czy w ogole wprowadzanie ich definicji byto
konieczne? Pamigtajgc podstawa zasadg techniki legislacyjnej (majacej swoje zakorzenienie
w teorii prawa), ze ustawodawca wprowadza definicj¢ legalng okreslonego pojgcia w
sytuacji, gdy chce odejs¢ od jego potocznego, stlownikowego rozumienia, nalezy si¢
zastanowi¢ — czy wskazane definicje speniaja ten wymog. Moim zdaniem — poza
oczywiScie uzyciem prawniczego, bardziej skomplikowanego jezyka — definicje te w Zaden
sposob nie zmieniajg potocznego rozumienia tych terminéw. Wydaje sie, ze przecietny
uzytkownik jezyka polskiego zdaje sobie sprawe, ze ,.tablica” ma charakter ptaski, ,tablica
reklamowa” bedzie wigc ptaskim urzadzeniem eksponujacym dang reklame. ,,Urzadzenie
reklamowe” pozbawione jest cechy ,,ptaskosci”. Na dodatek definicje te odnosza si¢ do
siebie w sposob ,kaskadowy”; ,urzadzenie reklamowe” jest de facto tym samym, co
»tablica reklamowa”, tylko nie moze by¢ po prostu tablica; (pytanie: zaktadajac jednak
koniecznos$¢ zdefiniowania tychze termindw, to czy pojecie ,,urzadzenie reklamowe” nie
powinno by¢ zakresowo szersze, niz ,,tablica reklamowa”, nie powinno zawieraé w sobie
tego pojecia?) ,,Szyld” natomiast jest albo tablica reklamowa, albo urzadzeniem
reklamowym, jednak zyskuja one miano to poprzez ich umieszczenie na nieruchomosci.

Wydaje si¢ wiec, ze warto§¢ poznawcza tychze definicji jest minimalna.

Podsumowanie

Uporzadkowanie chaosu w przestrzeni miejskiej, spowodowanego stawianiem
w dowolnym miejscu i dowolny sposob reklam (czgsto o — eufemistycznie moéwigc — niskiej
wartos$ci artystycznej), z pewnoscig jest obecnie jednym z istotniejszych zadan dla wlodarzy
mniejszych i wigkszych polskich miast. Proby rozwigzania tego problemu przy pomocy

rozwigzan zawartych w ustawie krajobrazowej z pewnoscig beda warte uwagi.

Nalezy stwierdzi¢, ze nie sposob stworzy¢ jedna, uniwersalng definicj¢ reklamy,
ktora miataby odnosi¢ si¢ do wszelkich uregulowan w polskim systemie prawnym. W
doktrynie oraz w orzecznictwie tego typu proby moga by¢ czynione (i faktycznie s3),
akcentujac przede wszystkim aspekt zachgcajacy, promocyjny danego towaru lub ustugi,
jednak wprowadzenie tak skonstruowanej definicji nie miatoby zadnej warto$ci poznawcze;j.
Stad zachowanie obecnego stanu rzeczy — odmiennych definicji w ramach poszczegdlnych

ustaw szczegolowych — jest koniecznoscia.

Konieczna jest jednak refleksja, czy w kazdym przypadku wprowadzanie definicji

legalnej danego pojecia jest nicodzowne; przyktad ustawy krajobrazowej pokazuje, ze
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mozna mie¢ co do tego watpliwosci. Zarowno ujecie ,,reklamy” (w sensie materialnym), jak
i ,,no$nikow reklamowych” — ,tablicy reklamowe;j”, ,,urzadzenia reklamowego”, ,,szyldu”,
de facto powtarza potoczne, stownikowe rozumienie tychze pojg¢, a nie taki jest cel
konstruowania definicji legalnych. Dodatkowo — zastosowana technika legislacyjna rowniez
budzi watpliwosci. Jednak dopiero praktyka pokaze, czy ustawowe rozwigzania spelnig

w sposob odpowiedni swoja funkcje.

* % %

The concept of advertising in the Landscape Act - comparative analysis

Summary: The Author in his thesis highlights the importance of the issues of protection of public
space, historical architectural systems, from the perspective of ‘urban chaos’, which is now one of the
more pressing problems of urban policy. The aim of this study is to present a specific segment of the
so-called ‘Landscape Act’ (according to the assumptions, aimed to sort out the issues and solve the
existing problems), namely the question of the definition of advertisement and billboard advertising.
This issue has been set in the context of general considerations concerning the concept of
advertising , its understanding in the doctrine and jurisprudence, as well as - for the legal comparative
- presented legislation concerning that issue in other areas of law. The Author ends his analysis with
some critical conclusion concerning the current way of settlement of that topic under the Landscape
Act.

Key words: spatial order, landscape protection, landscape law, advertising resolution
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Jaryna Smertyha’

Uchwata reklamowa nowym instrumentem ochrony
krajobrazu

Streszczenie: Artykul przedstawia nowe rozwiagzanie dotyczace ochrony krajobrazu
wprowadzone w ustawie z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu w postaci mozliwosci podjgcia przez rady
gminy uchwal o zasadach i warunkach sytuowania obiektdw malej architektury, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen (zwanych uchwatami reklamowymi).
Omowiono jej zakres oraz charakter prawny, roznicowanie ustalen, etapy uchwalania, a takze

odpowiedzialnos$¢ za niedostosowanie si¢ do jej przepisow.

Stowa kluczowe: tad przestrzenny, ochrona krajobrazu, ustawa krajobrazowa, uchwata

reklamowa, rada gminy.

WSTEP

Uchwalona ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narz¢dzi ochrony krajobrazu weszta w zycie 11 wrze$nia 2015 r.,
dokonujac zmian nastepujacych aktow prawnych: ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o
postepowaniu egzekucyjnym w administracji!, ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks

wykroczen?, ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych?, ustawy z dnia 12

Autorka jest studentka IV roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Jagiellonskiego w Krakowie.

'Dz. U. 22014 r.,, poz. 1619 ze zm.
Dz.U. z 2015 r., poz. 1094 ze zm.

3Dz.U. z2015 r., poz. 460 ze zm.
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stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych?, ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane®, ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska®, ustawy z
dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’, ustawy z dnia 23
lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami8, ustawy z dnia 16 kwietnia 2004
r. 0 ochronie przyrody?®, ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o
srodowisku 1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach
jego oddzialywania na Srodowisko!0. Nowelizacja wprowadzita do polskiego systemu
prawnego nowe instrumenty ksztaltowania tadu przestrzennego. Analizujac to pojecie,
mozna stwierdzi¢, ze polityka przestrzenna wigze si¢ tez z zagadnieniami spoteczno-
gospodarczymi, kulturowymi oraz gospodarczymi!! Celem tej nowelizacji jest wzmocnienie
ochrony krajobrazu poprzez wprowadzenie bardziej skutecznych rozwigzan, ktore zapewnia
jego zachowanie i powstrzymaja jego degradacje. Znanym zjawiskiem jest niekontrolowane
umieszczanie na nieruchomosciach nosnikow reklamowych, a ustawa ma przyczyni¢ si¢ do
przeciwdzialania obnizaniu waloréw przestrzeni przez chaos reklamowy. Jednym z takich
narzgdzi jest mozliwos¢ reglamentacji dziatalno$ci polegajacej na instalowaniu tablic i
urzadzen reklamowych. Mozna stwierdzi¢, ze ustawa nowelizujaca odnosi si¢ do dwdch
sfer: krajobrazowej i reklamowej. W pierwszej naklada ona obowigzek na wojewddzki
szczebel samorzadowy sporzadzania audytu krajobrazowego, za§ w drugiej mamy do
czynienia z dodatkowym zrédtem dochodéw dla gmin. Jednym z najwazniejszych
nowowprowadzonych narzedzi ochrony krajobrazu jest uchwata o zasadach i warunkach
sytuowania obiektoéw matej architektury, tablic reklamowych i urzagdzen reklamowych oraz
ogrodzen (zwana dalej uchwalg reklamowa), za pomoca ktorej rady gminy beda mogly
okresli¢ zasady sytuowania obiektéw reklamowych, a takze zakazu ich umieszczania. Jezeli
chodzi o szyldy, to uchwata moze okresli¢ warunki ich sytuowania, wielko$¢, czy liczbg na
nieruchomos$ci. Uchwaly te obwarowane sg wymaganiami wspolpracy z organami

administracji rdéznego szczebla, takimi jak regionalny dyrektor ochrony $rodowiska,

4Dz.U.z2014 r., poz. 849 ze zm.
’Dz.U. z 2013 1., poz. 1409 ze zm.
®Dz. U.z 2013 r., poz. 1232 ze zm.
Dz. U.z2015 ., poz. 199 ze zm.
8Dz. U. z 2014 r., poz. 1446 ze zm.
°Dz. U. 22015 1., poz. 1651 ze zm.
19Dz, U. z2013 1., poz. 1235 ze zm.

M. Hadel, £ad przestrzenny a urbanistyczny chaos — wspdlczesne problemy ochrony zabytkowych
ukladow architektonicznych (w): M. Adamus (red.), D. Guzek (red.), A. Mazur (red.), P. Dobosz
(red.), prawne wyzwania ochrony dobr kultury we wspolczesnym swiecie, Krakow 2015, s. 90.
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wojewddzki konserwator zabytkow czy marszatek wojewodztwa.

1. Zakres uchwaly reklamowej

Kwestia charakteru prawnego wyzej wspomnianej uchwaty, tryb jej uchwalania oraz
odpowiedzialno§¢ za naruszanie regul ustalonych w tej uchwale sg uregulowane w
dodanych do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przepisy art.
37a-37e'2. Byto to logiczng konsekwencja uchylenia przez ustawe¢ zmieniajaca z dnia 24
kwietnia 2015 r. art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p., zgodnie z ktéorym, w planie miejscowym
okresla si¢ w zaleznosci od potrzeb zasady i warunki sytuowania obiektow male;
architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy
jakosciowe oraz rodzaje materiatbw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane. W
zwiazku z tym rady gmin utracity kompetencje do ustalania w planach miejscowych zasad i
warunkow sytuowania obiektow matej architektury, tablic 1 urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen. Uchwata reklamowa jest obecnie jedynym aktem prawnym, w ktéorym beda
mogly okresli¢ te zasady i warunki. Uchwata rady gminy jest aktem prawa miejscowego, a
zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, jest réwniez zrodtem prawa powszechnie
obowigzujacego'3. Uchylenie art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p. bylo konieczne, poniewaz
powstataby sytuacja, w ktorej dwa akty prawa miejscowego, uchwalane w odmiennych
trybach charakteryzujacych si¢ zréznicowanym poziomem gwarancji praw wilascicieli
nieruchomosci, chronityby t¢ sama wartosci (tad przestrzenny). W taki sposob naruszona
zostalaby zasada réwnosci wyrazona w art. 32 ust. 1 w zw. z 64 ust. 2 Konstytucjil4. Warto
zauwazy¢, iz uwaga ta nie odnosi si¢ do istniejacych juz planow miejscowych, ktére w swej
treSci zawieraja ustalenia, o jakich mowa w uchylonym artykule. Rozwigzanie tego
problemu przedstawione sg w art. 12 ust. 1 1 2 ustawy krajobrazowej, z ktorych wynika, ze
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego obowigzujace w dniu wejsScia w zycie
tej ustawy (tj. 11 wrzesnia 2015 r.) zachowujg moc, ale regulacje tych planow, ktore byly
wydane na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 9 utrzymujg moc obowigzujaca do dnia wejscia w
zycie uchwaty reklamowej. Takie uregulowanie pozwoli w przysztosSci unikngé¢ ryzyka
wystepowania sprzecznosci pomigdzy odpowiednimi regulacjami dwodch aktow o
jednakowej mocy prawnej: planu miejscowego i uchwaty reklamowej. Jednakze zgodnie z
art. 12 ust. 3 ustawy krajobrazowej, do projektow miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego, nieuchwalonych przez rad¢ gminy do dnia wejscia w zycie ustawy

krajobrazowej, w stosunku do ktorych podjeto uchwate o przystapieniu do sporzadzania lub

12Dz. U. z2015 1., poz. 199 ze zm.
B3 Dz. U.Z 1997 1. nr 78, poz. 483 ze zm.

14 Ibidem.
61



zmiany planu, stosuje si¢ przepisy dotychczasowe, a zatem rowniez wspomniany wyzej art.
15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p.

Zakres regulacji uchwaly reklamowej jest scisle okreslony i nie mozna interpretowaé
g0 rozszerzajaco. Art. 37a ust. 2 i 3 u.p.z.p. wymienia zagadnienia, ktore moga by¢ w niej
uregulowane : zasady i1 warunki sytuowania obiektow malej architektury, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe
oraz rodzaje materialdw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane. Zdaniem A.
Plucinskiej-Filipowicz w planie miejscowym niedopuszczalne byly postanowienia o
charakterze norm kompetencyjnych, na przyktad, wprowadzenie szczegélnych uprawnien
do opiniowania lokalizacji elementow przestrzeni (elewacji budynkow czy ogrodzen
handlowych) czy wymog uzgodnienia zamiaru zawieszenia reklamy z plastykiem miejskim.
Takg argumentacj¢ mozna odpowiednio zastosowa¢ do uchwaty reklamowej: rada gminy
nie ma prawa do regulowania przez akty prawa miejscowego zagadnien niewymienionych
w przepisach upowazniajacych, a takze regulowa¢ te zagadnienia w inny sposob, niz
przewidziany w ustawie'’. Jezeli chodzi o zasady i warunki sytuowania obiektow, to pojecie
to jest szerokie. Dotyczy¢ moze umiejscowienia wzgledem innych obiektow oraz sposobu
polozenia. Standardy jako$ciowe oraz rodzaje materiatow budowlanych dotycza natomiast
substancji, z jakiej sa wykonane obiekty, oraz cech ich wykonanial®. W ustawie
szczegotowo okre§lono zakres regulacji uchwaty dotyczacy szyldow. Zgodnie z art. 37a ust.
2 u.p.z.p, okresla si¢ zasady i warunki ich sytuowania, gabaryty oraz liczbe szyldow, ktore
moga by¢ umieszczone na danej nieruchomosci przez podmiot prowadzacy na niej
dziatalno$¢. Oznacza to, ze nie dopuszcza si¢ okreslanie standardéow jakosciowych oraz
rodzajow materiatow budowlanych w odniesieniu do szyldow. Watpliwosci pojawiaja si¢
przy okresleniu liczby szyldow, ktore mogg by¢ umieszczone przez podmiot prowadzacy
dziatalnos¢. Z jednej strony, nalezaloby w uchwale okresli¢ maksymalng ich liczbe mozliwg
do umieszczenia na danej nieruchomosci. Z drugiej za$ strony, w ustawie rzeczownik
,»szyld” jest uzyty w liczbie pojedynczej, co nalezy interpretowac w ten sposob, ze jest to
maksymalna liczba przystugujaca danemu podmiotowi!”. Te wlaénie druga interpretacje
potwierdza art. 32 Konstytucji, zgodnie z ktdérym, podmioty, ktore znajduja si¢ w takiej

samej relewantnie sytuacji prawnej, powinny mie¢ adekwatnie okreslone prawa i obowigzki

15 A. Plucinska-Filipowicz (w): A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Ustawa o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2014, s. 165.

16 A. Fogel (red.), G. Golen, A. Staniszewska, Ustawa krajobrazowa: komentarz do przepisow
wprowadzonych w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, Warszawa 2016, s. 118.

17 Ibidem.
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oraz powinny by¢ traktowane wedlug jednakowej miary!8. Art. 37a ust. 3 u.p.z.p. nadaje
jeszcze jeden przywilej dla szyldéow, a mianowicie wylgcza wprost mozliwosé
wprowadzenia zakazu ich sytuowania. Mozna zrobi¢ wniosek, ze ust. 1 i 2 w/w artykutu
bardzo precyzyjnie okreslajg kompetencje rady gminy, i nawet jezeli uchwata reklamowa

ma charakter fakultatywny, jej zakres powinien odpowiada¢ tym regulacjom.

2. Charakter prawny uchwaly reklamowej

Jak wspomnialam wyzej, uchwata reklamowa jest aktem prawa miejscowego, zrodtem
powszechnie obowigzujacym na obszarze, w ktorym zostata wydana. Jednakze nie nazwa,
lecz tres¢, specyfika przedmiotowa i podmiotowa oraz stopien konkretyzacji decyduja o
tym, czy dany akt jest aktem prawa miejscowego czy nie. Cechami, pozwalajacymi
wskaza¢, czy akt mozna zaliczy¢ do kategorii aktdow prawa miejscowego, sg jego
normatywnos$¢ oraz generalno-abstrakcyjny charakter!®. Uchwala reklamowa niewatpliwie
jest aktem prawa miejscowego 1 wigze organy administracji w zakresie objetym jej
ustaleniami.

W odniesieniu do uchwaty reklamowej nie ma regulacji dotyczacej prawa wilasnosci,
jak przy miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego; chodzi o art. 6 ust. 1
u.p.z.p., zgodnie z ktérym, jego ustalenia wraz z innymi przepisami ksztattuja sposéb
wykonywania prawa wlasno$ci na nieruchomos$ci. Jednak zgodnie z art. 140 kodeksu
cywilnego, w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotzycia spotecznego
wlasciciel moze, z wyltgczeniem innych osob, korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoteczno-
gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegolnosci moze pobiera¢ pozytki i inne
dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzaé¢ rzecza®®. W konsekwencji
pomimo braku takiej regulacji uchwata ta okresla dopuszczalny sposob wykonywania prawa
wlasnosci  bedac jednym z jej ustawowych wyznacznikdéw. Pojawia si¢ tu kwestia
ograniczenia prawa wlasnosci dla niektorych podmiotow. Art. 31 ust. 3 Konstytucji mowi, iz
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoéci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga
narusza¢ istoty wolno$ci i praw?!. Zasady lokalizacji reklam w ochronie krajobrazu

niewatpliwie s3 powigzane z ochrong $rodowiska, a ona wymaga podejmowania wielu

18 Dz. U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.
19D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz 2003, s. 73.
20Dz U. 22014 1., poz. 121 ze zm.

21 Dz. U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.
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dziatan i ma wptyw na wykonywanie prawa do swobody dziatalnosci gospodarczej?2. W tej
sytuacji jest wazne, aby nie zostala naruszona konstytucyjna zasada proporcjonalno$ci.
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 26 kwietnia 1995 r. zaproponowal sposob
weryfikacji takich naruszen, polegajacy na postawieniu i odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy
regulacja ustawodawcza doprowadzi do zamierzonych skutkow; 2) czy jest ona niezbedna
dla ochrony interesu publicznego; 3) czy jej efekty sa proporcjonalne do cigzarow
naktadanych na obywatela?3. Drugim problemem wynikajacym z poprzedniego jest
konstytucyjno$¢ ograniczenia prawa wilasno$ci przez akt prawa miejscowego. Z.
Niewiadomski podnosi, ze mozna kwestionowaé przepisy ustawy o miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego, ale proponuje interpretowac to w taki sposob, ze to
ustawa nakltada ograniczenia, a plan jest aktem wykonujagcym ustawe®. Natomiast H.
Izdebski zaprezentowat bardziej radykalny poglad, zgodnie z ktorym prawo wiasnosci jest
ze swojej istoty ograniczone, wigc nie ma zadnych watpliwosci co do konstytucyjnosci

wprowadzania ograniczen wykonywania prawa wlasnosci przez akty prawa miejscowego®.

3. Zasigg przestrzenny, roinicowanie ustalen oraz obowiqzek dostosowania sie do
uchwaly reklamowsej.

Uchwata reklamowa, zgodnie z art. 37a ust. 5 u.p.z.p., obejmuje obszar calej gminy,
wyjatek stanowia tereny zamknigte ustalone przez inne organy niz ministra wlasciwego do
spraw transportu. Oznacza to, ze nie ma mozliwosci jej uchwalenia dla wybranych
fragmentéw gminy. Ten wymodg dotyczy tez studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy. Jednakze obowigzek ten nie oznacza
wprowadzenie jednolitych regulacji na catym obszarze gminy. Rada gminy moze podzieli¢
obszar gminy na czg$ci, na ktorych obowigzuja rozne zasady dotyczace sytuowania
obiektow malej architektury, tablic reklamowych i urzgdzen reklamowych oraz ogrodzen.
Granice tych obszarow muszg zostaé okreslone w sposdb jednoznaczny, niebudzacy
zadnych watpliwosci. W tym celu rada gminy moze (ale nie musi) dolaczy¢é do uchwaty
zatacznik graficzny wraz z opisem. Wynika z tego to, Ze nie mozna zamiesci¢ wylacznie

zatgcznika graficznego bez jego opisu, natomiast dopuszczalne jest okreslenie granic takich

22 L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego), Panstwo i Prawo 2001, z. 10, s. 15.

2K 11/94, OTK 1995, nr 1, poz. 12.
24 7. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, Warszawa 2015, s. 64.

25 H. Izdebski (w:) H. Izdebski, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 92.
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terendw w formie opisu bez dodatku graficznego?¢. Nalezy zwrdci¢ uwage na ust. 5 w/w
artykutu, zgodnie z ktérym ogrodzenia autostrad i drog ekspresowych oraz ogrodzen linii
kolejowych nie sa objete uchwata reklamowa. W rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z
dnia 16 stycznia 2002 r. w sprawie przepisoOw techniczno-budowlanych dotyczacych
autostrad platnych wskazuje si¢, ze ogrodzenie autostrady stuzy zmniejszeniu
niekorzystnego oddzialywania otaczajgcego srodowisko na bezpieczenstwo uczestnikow
ruchu oraz na ludzi i zwierzat przebywajacych w poblizu autostrady?’.

Elementem obligatoryjnym naszej uchwaly jest okreslenie terminu dostosowania jej
ustalen do istniejgcych w dniu wejscia jej w zycie. Zgodnie z art. 37a ust. 9 u.p.z.p., okresla
ona warunki i termin dostosowania obiektow malej architektury, ogrodzen oraz tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazow, zasad i warunkow w niej okre$lonych,
nie krotszy niz 12 miesi¢gcy od dnia wej$cia w zycie uchwaty. Nie jest wskazana natomiast
maksymalna dlugos¢ tego terminu. Ust. 10 zawiera wylaczenia od dostosowania si¢ do
ustalen uchwaty. Pierwsze z nich polega na tym, ze moze ona wskazywac rodzaje obiektow
malej architektury, ktore nie wymagaja dostosowania do zakazoéw, zasad lub warunkow
okreslonych w uchwale. Ale nie mozna wprowadzi¢ takiego zr6znicowania dla wybranych
rodzajow tablic i urzadzen reklamowych. Drugim wylaczeniem jest zwolnienie z obowigzku
dostosowania ogrodzen istniejacych w dniu jej wejScia w zycie do zakazow, zasad lub
warunkow okreslonych w uchwale. Uzyty spojnik ,oraz” sugeruje, iz trzeba okresli¢
zard6wno obszar, jak i rodzaje ogrodzen. Analiza ta prowadzi do wniosku, ze w odniesieniu
do tablic i urzadzen reklamowych ustawa wprowadza bezwzgledny obowigzek
dostosowania si¢ ich (wszystkich istniejagcych) do wymogoéw uchwaty.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie jest jedyna ustawa
okreslajgca tres¢ 1 zakres uchwatly reklamowej. Zgodnie z art. 19 ust. 1b ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami?®, w uchwale reklamowej uwzglgdnia si¢ w szczegolnosci
ochron¢ zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia, ochrong innych
zabytkow nieruchomych znajdujgcych si¢ w gminnej ewidencji zabytkow oraz wnioski i

rekomendacje audytow krajobrazowych oraz plany ochrony parkow krajobrazowych.

4. Etapy podjecia uchwaly reklamowej. Wylgczenia stosowania przepisow o reklamie.
Kara pienigina.
Podjecie przez rade gminy uchwaty okreslajacej zasady 1 warunki sytuowania obiektow

malej architektury, tablic reklamowych i1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich

26 A. Fogel (red.), op. cit., s. 128.
2 Dz. U. Nr 12, poz. 116 z pdzn. zm.

2 Dz. U.z2014r., poz. 1446 ze zm.
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gabarytow, standardéw jakosciowych oraz rodzajow materiatow budowlanych, z jakich
moga by¢ wykonane poprzedza szereg sformalizowanych, $cisle okreslonych w art. 37b
u.p.z.p. dziatan. Zgodnie z art. 37b ust. 1 u.p.z.p., gtdwna rolg w tej procedurze odgrywa
rada gminy, ktora formalnie poczatkuje i1 konczy proces uchwalania uchwaty reklamowej, a
takze wojt (burmistrz, prezydent miasta), ktorego zadaniem jest opracowanie projektu tej
uchwaty, a takze uzyskanie wymaganych opinii i uzgodnien do projektu. Tryb uchwalania
uchwaly reklamowej przypomina procedury uchwalania dwoch innych gminnych aktow
planowania przestrzennego: studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ale jest
jednak mniej skomplikowany i mniej kosztowny.

Pierwszym krokiem uchwalania uchwaty reklamowej, w mysl art. 37b ust. 1 u.p.z.p.,
jest podjecie przez rad¢ gminy tzw. uchwaly intencyjnej(inaczej- inicjujacej),
zobowigzujgcej wojta do przygotowania projektu uchwaty reklamowej. Uchwata intencyjna
nie jest aktem prawa miejscowego, ale jest potrzebna dla wszczgcia procedury uchwalenia
uchwaly reklamowej. Przedmiotem tej uchwatly jest wyrazenie zamiaru gminy uregulowania
kwestii fadu przestrzennego obejmujacego nosniki reklamy, obiekty matej architektury oraz
ogrodzenia w drodze aktu powszechnie obowiazujacego prawa. Jej ustalenia nie oddziatuja
na prawa i obowiazki jednostek. Rada gminy nie moze w uchwale intencyjnej okresla¢
nawet ogolnych zatozen uchwaly finalnej. Rodzitoby to bowiem ryzyko naruszenia
wlasciwosci organdow gminy przy sporzadzaniu uchwaty, co skutkowaloby stwierdzeniem
jej niewazno$ci. Wojt (burmistrz, prezydent miasta), zgodnie z ust. 2 pkt. 1 w/w artykutu,
niezwlocznie podaje do publicznej wiadomosci informacje o podjgciu przez rade gminy
uchwaty. Ustawodawca, inaczej, niz w przypadku studium czy miejscowego planu, nie
precyzuje, w jaki doktadnie sposdb ma nastgpi¢ poinformowanie spoteczenstwa. Nastgpnie
wojt sporzadza projekt uchwaty reklamowe;j. Nie nalezy interpretowac to literalnie, bowiem
sporzadza¢ projekt moga jak pracownicy urzedu gminy, tak i podmioty z zewnatrz, lecz
formalng odpowiedzialno$¢ za sporzadzenie i tre$¢ projektu ponosi wojt2.

Art. 37b ust. 2 pkt. 3-7 u.p.z.p. naktada obowigzek uzgadniania i opiniowania uchwaty
przez wlasciwe organy. Do opiniowania projektu wlasciwi sa marszalek wojewodztwa,
regionalny dyrektor ochrony $rodowiska oraz wtasciwy organ Panstwowej Strazy Pozarnej,
do uzgadniania za$ wojewddzki konserwator zabytkow w zakresie ksztattowania zabudowy
i zagospodarowania terenu oraz minister wlasciwy do spraw zdrowia w zakresie
zagospodarowania obszaré6w ochrony uzdrowiskowej. Opinie nie sa wigzace, ale musza

zosta¢ przeanalizowane przy sporzadzaniu projektu uchwaly. Uzgodnienia natomiast wigza

29 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s.
128.
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organy gminy; jest to najdalej idaca forma wspoétdziatania organdéw w procesie tworzenia
prawa. Organ uzgadniajacy wyraza zgode co do wydania aktu oraz co do tre$ci*’. Naczelny
Sad Administracyjnym w wyroku z dnia 13 kwietnia 2007 r.3! wyjasnit, Zze wyrazenie ,,po
uzgodnieniu” nalezy interpretowaé w taki sposob, ze organ przygotowujacy projekt
rozstrzygniecia musi uzyskaé przyzwolenie organu wspoéldziatajagcego na jego podjecie. Co
do zakresu opiniowania, to na pierwszy rzut oka jest on nieokreslony, ale organy
administracji publicznej sa obowigzane przestrzega¢ swoich kompetencji z urzgdu2.

Obowiazek uzgodnienia z wojewddzkim konserwatorem zabytkow dotyczy calej
gminy, 1 nie ma znaczenia, czy na jej terenie wystepuja formy ochrony zabytkow.
Decydujace znaczenie w uznaniu obiekt za zabytek ma bowiem spetnienie cech zawartych
w definicji zabytku. Ochrona uktadéw urbanistycznych moze dotyczy¢ nawet zachowania
widoku®3. Obowigzek uzgodnienia z ministrem wilasciwym do spraw zdrowia dotyczy
wylacznie obszaréw ochrony uzdrowiskowej, ktory spelnia warunki z art. 34 ust. 1 pkt
1,2,4,5 ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony
uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych*. Minister do spraw zdrowia moze zajaé
stanowisko w przedmiocie wszystkich elementéw zagospodarowania. Ustawodawca nie
zawarl obowigzku wydania uzgodnienia w formie postanowienia, w odréznieniu od studium
czy miejscowego planu. Oznacza to, iz nie bedzie mozliwe ich zaskarzanie w formie
postanowienia, w tym braku uzgodnienia projektu uchwaty reklamowej. Co prawda, art. 37b
ust. 4 1 5 u.p.z.p. Wprowadza instytucje ,,milczacej pozytywnej opinii” i ,,milczacej zgody”,
wiec organ bedzie mégt skierowaé projekt do dalszych opracowan nawet bez uzyskania
stanowiska organu.

Warto zaznaczy¢, ze katalog czynnosci z art. 37b ust. 2 pkt. 3-7 w/w ustawy nie jest
opatrzony zastrzezeniem, ze majg nastapic ,,kolejno”, a wigc kolejnos¢ nie jest warunkiem
zgodnosci procedury z prawem33,

Zgodnie z art. 37b ust. 2 pkt 8 u.p.z.p., wojt (burmistrz, prezydent) oglasza w prasie
lokalnej oraz przez obwieszczenie, a takze w sposob zwyczajowo przyjety na danym terenie
o wylozeniu projektu uchwaty do publicznego wgladu na co najmniej 7 dni przed terminem

wylozenia i wyktada ten projekt do publicznego wgladu na okres co najmniej 21 dni. W

30 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 49.

3T OSK 638/06, LEX nr 322325.

32 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 91.

3 K. Zalasifiska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa 2010, s. 234.
34 Dgz. U. 2005, nr 167, poz. 1399, z p6zn. zm.

35 A. Fogel (red.), op.cit., s. 132.
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czasie wylozenia i1 przez okres 14 dni po zakonczeniu okresu wytozenia zbiera uwagi do
tego projektu. Ustawa nie reguluje kregu podmiotéw uprawnionych do wniesienia uwag, a
zatem moze to by¢ kazdy. W odréznieniu od uwag dotyczacych miejscowych planow,
uwaga w odniesieniu do projektu uchwaty reklamowej moze by¢ kazde zajgcie stanowiska,
nie musi ono mie¢ wylacznie krytycznego charakteru. Jezeli chodzi o form¢ wniesienia
uwag, to moze by¢ to kazde wyrazenie oswiadczenia woli wobec organu administracji
publicznej, jednak musi by¢ jednoznacznie skierowana do tego organu (W naszym
przypadku do organu wykonawczego gminy). Zgodnie z art. 37b ust. 3 u.p.z.p., wojt
(burmistrz, prezydent miasta) niezwlocznie rozpatruje zgloszone uwagi przez podmioty, o
ktoérych mowa w ust. 2, i sporzadza list¢ nieuwzglgdnionych uwag. Interpretujac literalnie
ten przepis, mozna dojs¢ do wniosku, ze rozpatrzeniu podlegaja wylacznie uwagi organow
opiniujacych i uzgadniajacych. Jest to btad redakcyjny, poniewaz ani uwagi, ani opinie nie
sa uwagami. Nalezy wigc uzna¢, ze rozpatrywaniu podlegaja uwagi spoteczenstwa’®. W
mys$l ust. 6 w/w artykulu, rada gminy uchwalajac uchwal¢ rozstrzyga jednoczesnie o
sposobie rozpatrzenia uwag nieuwzglednionych przez wojta (burmistrza, prezydenta
miasta).

Przepisow dotyczacych reklam nie stosuje si¢ do upowszechniania informacji
wylacznie trwale upamigtniajacej osoby, instytucje lub wydarzenia oraz o charakterze
religijnym, zwigzanym z dziatalno$cia kosciotow lub innych zwigzkéw wyznaniowych,
jezeli tablica reklamowa lub urzadzenie reklamowe sytuowane sg w granicach terenow
uzytkowanych jako miejsca kultu i dziatalnosci religijnej oraz cmentarzy. Jakiekolwiek
reklamy umieszczone poza takimi terenami podlegajg ogdlnym regulacjom.

Zgodnie z art. 37d ust. 1 u.p.z.p., uchwala nadaje wojtowi kompetencje do natozenia
kary administracyjnej za umieszczanie tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego
niezgodnie z uchwatla. Kar¢ wymierza si¢ w drodze decyzji administracyjnej. Jezeli nie jest
mozliwe ustalenie podmiotu, ktory dokonat tego, kare pieni¢zng wymierza si¢ odpowiednio
wlascicielowi, uzytkownikowi wieczystemu lub posiadaczowi samoistnemu nieruchomosci
lub obiektu budowlanego, na ktérych umieszczono tablice reklamowsg lub urzadzenie
reklamowe. Decyzja ta podlega natychmiastowemu wykonaniu, czyli, wniesienie $rodka
odwotawczego nie wstrzymuje egzekucji kary. Za okres pomiedzy wydaniem decyzji a
usunigciem tablicy czy urzadzenia reklamowego okresla si¢ kare w kolejnej decyzji. Kara ta
stanowi dochod budzetu gminy.

W sprawach nieuregulowanych, dotyczacych kar pieni¢znych, o ktorych mowa w art.

37d, stosuje si¢ odpowiednio przepisy dzialu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —

36 A. Fogel (red.), op.cit., s. 145.
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Ordynacja podatkowa?’, z tym Ze uprawnienia organéw podatkowych przystuguja wojtowi
(burmistrzowi, prezydentowi miasta). Dzigki temu organ moze realizowaé zasady
odpowiedzialno$ci 0sob trzecich oraz nastepcéw za uiszczenie kary, a takze przyznawaé

ulgi w jej zaptacie.

WNIOSKI

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy wskazaé, ze wprowadzone zmiany w
postaci mozliwosci podjgcia przez rady gminy uchwatl o zasadach i warunkach sytuowania
obiektow matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen
niewatpliwie przyczynig si¢ do wzmocnienia ochrony krajobrazu. Trudno jest na danym
etapie mowi¢ o wyraznych minusach takiego rozwigzania, poniewaz jest to nowa regulacja.
W takich miastach, jak na przyktad Krakow, Gdansk, Wielun, Wadowice rozpoczgto

procedur¢ przygotowania uchwat reklamowych.

* % %

Advertising resolution as a new instrument for the protection of the landscape

Summary: The article presents a new solution for the protection of the landscape in the Law of 24
April 2015 amending certain acts in connection with the strengthening of the tools of landscape
protection in the form of the possibility of the municipal council to adopt resolutions on the terms and
conditions of locating objects of small architecture, billboards and advertising installations and fences
( called advertising resolutions). There are discussed the scope and nature of the legal findings and its
differentiation, stages of adoption, as well as responsibility for failure to comply with its provisions.

Key words: spatial order, landscape protection, landscape law, advertising resolution, municipal

council.

37Dz. U. 22015 1. poz. 613 1 699.
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Wptyw ustawy krajobrazowej na normy prawa karnego
sensu largo

Streszczenie: Artykul odnosi si¢ do zmian wprowadzonych przez ustawe z dnia 24 kwietnia
2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiagzku ze wzmocnieniem narzg¢dzi ochrony krajobrazu
(Dz.U. poz. 774 ze zm.) w obszarze norm szeroko pojmowanego prawa karnego. Oméowione
w nim zostaly przepisy, ktore w zwigzku z wejsciem w zycie tejze ustawy zmienily swoje
brzmienie (art. 63a Kodeksu wykroczen oraz art. 118 ustawy o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami), badZz tez zostaly wprowadzone jako nowe regulacje (art. 63b Kodeksu
wykroczen). Autor w swej pracy rozwaza zakres poszczegdlnych nowelizacji, ich charakter
oraz skutki prawne, oceniajac przy tym wpltyw wejscia w zycie ustawy krajobrazowej na zycie

obywateli z prawnokarnej perspektywy.

Stowa kluczowe: wykroczenia, krajobraz, reklama, zabytki

1. Wprowadzenie

Wejscie w zycie ustawy krajobrazowej w dniu 11 wrzeénia 2015 r. spowodowato

nowelizacje znacznej liczby innych aktéw prawnych'. Zdecydowana wigkszoéé z nich

Autor jest studentem IV roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Jagiellonskiego w Krakowie.

I S3 to: ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 2016r., poz.
599 ze zm.), ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2015r., poz. 1094 ze zm.), ustawa z
dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2015r., poz. 460 ze zm.), ustawa z dnia 12 stycznia 1991
r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2016r., poz. 716) ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(Dz.U. z 2016r., poz. 290 ze zm.), ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z
2016r., poz. 672 ze zm.), ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2016r., poz. 778 ze zm.), ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
(Dz.U. z 2014r., poz. 1446 ze zm.), ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2015r., poz.
1651 ze zm.) oraz ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (Dz.U. z 2016r.,
poz. 353 ze zm.)
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11.

to normy szeroko rozumianego prawa administracyjnego, jednakze mozna tez dostrzec
pewne zmiany w materii prawa karnego, a S$ci§lej rzecz ujmujac — prawa karno-
administracyjnego. To wlasnie one begda przedmiotem niniejszej pracy, w ktorej
postaram si¢ dokona¢ analizy ich zakresu, doniostosci oraz wplywu na sytuacjg

obywateli.

Na wstepie zauwazy¢ nalezy, iz materia omawiana ponizej nie dotyka prawa
karnego sensu stricto, gdyz zawarte w ustawie krajobrazowej normy prawnokarne sg w
kazdym wypadku wykroczeniami, nie za$ przestepstwami. Uregulowane sa w dwdch
aktach normatywnych rangi ustawowej — Kodeksie wykroczen? oraz ustawie o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami®, dotyczg za$ trzech przepisoéw: art. 63a k.w., art. 63b
k.w. i art. 118 OchrZabU. Jak mozna wigc dostrzec, zmiany dokonane przez ustawe
krajobrazowa w obrebie prawa karnego sensu largo nie maja zbyt szerokiego wymiaru i
ich znaczenie w poréwnaniu do nowelizacji charakteru administracyjnoprawnego jest
niewatpliwie mato widoczne. Niemniej jednak, nalezy rozwazy¢, czy pomimo prima
facie kosmetycznych modyfikacji tych uregulowan, nie wptywaja one w sposob istotny

na sytuacj¢ podmiotéw prawa w stosunku do poprzednio obowigzujacych norm.

Zmiany w Kodeksie wykroczen

Jak juz zostato wspomniane powyzej, ustawa krajobrazowa wprowadzita zmiany w
kodeksie wykroczen w obrebie dwoch przepisow — art. 63a k.w. oraz art. 63b k.w. Warto
w tym miejscu zauwazy¢, iz w stosunku do pierwszej z regulacji dokonano modyfikacji
(poprzez dodanie § la oraz wprowadzenie nowego brzmienia § 2), a sam przepis istniat
przed ogloszeniem ustawy krajobrazowej. W stosunku za$ do drugiej regulacji
dokonano uchwalenia nowego typu wykroczenia, ktéry nie miat miejsca w poprzednio

obowigzujgcym stanie prawnym.

Nowelizacje omawiane w tej czesci pracy zostaly dokonane na mocy art. 2 ustawy
krajobrazowej, ktory stanowi: ,,W ustawie z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen

(Dz. U. z 2013 r. poz. 482, z p6zn. zm. wprowadza si¢ nastepujace zmiany:

1) wart. 63a:

2 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen, Dz.U. z 2015r., poz. 1094 ze zm., zwana dalej:
Hkow.”.

3 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, Dz.U. z 2014r., poz.
1446 ze zm., zwana dalej: ,,OchrZabU”.
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a) po § 1 dodaje si¢ § la w brzmieniu: «§ la. Podzeganie i pomocnictwo sg

karalne.»,

b) § 2 otrzymuje brzmienie: «§ 2. W razie popelienia wykroczenia mozna orzec
przepadek przedmiotow shuzacych lub przeznaczonych do popetnienia wykroczenia,
cho¢by nie stanowily wiasnosci sprawcy, oraz nawigzke w wysokosci do 1500

ztotych lub obowiazek przywrodcenia do stanu poprzedniego.»;
2) po art. 63a dodaje si¢ art. 63b w brzmieniu:

«Art. 63b. § 1. Kto umieszcza reklame, o ktorej mowa w art. 4 pkt 23 ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych* (Dz. U. z 2015 r. poz. 460 i 774) z

naruszeniem warunkéw jej sytuowania okres$lonych w art. 42a tej ustawy, o
gabarytach wigkszych niz dopuszczalne Iub wykonane z wyrobow innych niz
dopuszczalne,

podlega karze ograniczenia wolnosci albo grzywny.

§ 2. Podzeganie i pomocnictwo sg karalne.

4 reklama - umieszczone w polu widzenia uzytkownika drogi tablica reklamowa lub urzadzenie
reklamowe w rozumieniu art. 2 pkt 16b i 16¢ ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199, 443 i 774), a takze kazdy inny no$nik
informacji wizualnej, wraz z jej elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, niebedacy znakiem
drogowym, o ktorym mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 7 ustawy z dnia 20 czerwca
1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2012 r. poz. 1137, z pdézn. zm.), ustawionym przez
gmin¢ znakiem informujacym o obiektach zlokalizowanych przy drodze, w tym obiektach
uzytecznosci publicznej, znakiem informujacym o formie ochrony zabytkéw lub tablicg informacyjna
o nazwie formy ochrony przyrody w rozumieniu art. 115 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o
ochronie przyrody (Dz. U. z 2013 1. poz. 627, z p6zn. zm.)”;

5 Art. 42a. 1. Widoczna z jezdni przez kierujacego pojazdem reklama emitujaca $wiatto, umieszczona
w pasie drogowym lub w odleglosci od zewnetrznej krawedzi jezdni, o ktorej mowa w art. 43 ust. 1,
musi spetnia¢ wymagania okre$lone w ust. 2 oraz w przepisach wydanych na podstawie ust. 3.

2. W przypadku reklam umozliwiajacych biezaca zmiang informacji wizualne;j:

1) niedopuszczalne jest wyswietlanie ruchomych obrazdw;

2) niedopuszczalne jest stosowanie efektow wizualnych i przerw pomigdzy kolejno wyswietlanymi
informacjami;

3) minimalny czas prezentacji informacji wizualnej musi by¢ dhuzszy niz 10 sekund.

3. Minister wtasciwy do spraw transportu okresli, w drodze rozporzadzenia, maksymalng luminancj¢
powierzchni informacji wizualnej umieszczonej na reklamie emitujacej $§wiatlo, w ciggu dnia i w
ciggu nocy, w terenic zabudowy i poza terenem zabudowy, majgc na wzgledzie zachowanie
bezpieczenstwa ruchu drogowego.

4. Przepisow wydanych na podstawie ust. 3 nie stosuje si¢ do umieszczania w pasie drogowym lub w
odleglosciach od zewngtrznej krawedzi jezdni, o ktérych mowa w art. 43 ust. 1, widocznych z jezdni
przez kierujacego pojazdem szyldow w rozumieniu art. 2 pkt 16d ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, o ile pole powierzchni bocznej prostopadto$cianu
opisanego na danej tablicy lub urzadzeniu reklamowym emitujgcym $wiatlo jest mniejsze niz 2 m?, a
najdtuzszy bok nie jest dtuzszy niz 3 m.
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§ 3. W razie popelienia wykroczenia mozna orzec przepadek przedmiotow
stuzacych lub przeznaczonych do popetnienia wykroczenia, cho¢by nie stanowity

wlasno$ci sprawcy, lub obowigzek przywrocenia do stanu poprzedniego.».”.

Poddajac analizie pierwszy z omawianych przepiséw, nalezy wpierw dokona¢ jego
generalnej charakterystyki. Po pierwsze, art. 63a k.w. wprowadza zakaz bezprawnego
plakatowania, chronigc przy tym prawo wiasciciela lub zarzadzajacego danym
miejscem do decydowania o sposobie jego wykorzystania. Przedmiotem ochrony jest
wiec co do zasady porzadek w miejscach publicznych, jakkolwiek ma on tu dwojaki
charakter®. Jego § 1 stanowi: ,Kto umieszcza w miejscu publicznym do tego
nieprzeznaczonym ogloszenie, plakat, afisz, apel, ulotke, napis lub rysunek albo
wystawia je na widok publiczny w innym miejscu bez zgody zarzadzajacego tym
miejscem, podlega karze ograniczenia wolnosci albo grzywny.”. Zakres przedmiotowy
okreslony jest wiec stosunkowo szeroko — znamiona tego wykroczenia moze wypetniaé
prywatne ogloszenie czy plakat umieszczone na przystanku komunikacji miejskie;j,
graffiti na plocie czy budynku mieszkalnym, a takze napis znajdujacy si¢ na znaku
drogowym. Czyn ten moze by¢ popeliony zaré6wno umyslnie, jak i nieumyslnie, i co
do zasady jest wykroczeniem materialnym?’ (cho¢ mozna tez spotkac si¢ w doktrynie z

pogladem traktujgcym go jako typ formalny?).

Ustawa krajobrazowa wprowadzita do powyzszego przepisu § la, penalizujacy
formy zjawiskowe czynu z art. 63a § 1, a wi¢gc podzeganie i pomocnictwo.
Umiejscowienie tych niesprawczych postaci wspotdziatania niewatpliwie rozszerza krag
0s0b mogacych ponosi¢ odpowiedzialno$¢ wykroczeniowg za ten czyn. Przed wejsciem
w zycie ustawy odpowiada¢ mogt tylko sprawca bezposredni czynu, za§ ewentualny
podzegacz lub pomocnik nie byli objeci szeroko rozumiang odpowiedzialnoscia karna.
Zgodnie bowiem z art. 14 § 1 k.w. odpowiedzialnos¢ za podzeganie i pomocnictwo
zachodzi wtedy, gdy ustawa tak stanowi i tylko w razie dokonania przez sprawce czynu
zabronionego. Jest to rozwiazanie odmienne od tego przyjetego przy przestepstwach,
gdzie istnieje zasada karalno$ci podzegania i pomocnictwa. W kodeksie wykroczen jest

zupelnie na odwrot — zasada jest brak karalnosci podzegacza i1 pomocnika, za$

¢ T. Grzegorczyk (red.), Kodeks Wykroczen. Komentarz do art. 63a., Wydawnictwo Wolters Kluwer,
Warszawa 2013, s. 292-294.

7 T. Bojarski (red.), Kodeks Wykroczer. Komentarz do art. 63a, Wydawnictwo Wolters Kluwer,
Warszawa 2015, s. 236-237.

8 T. Grzegorczyk, Kodeks Wykroczen. .., s. 294.
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wyjatkiem ich karalno$¢, o ile ustawa w danym wypadku to przewiduje®. Dzigki
omawianej zmianie, odpowiedzialno$¢ za np. namalowanie graffiti na murze bedzie
ponosit nie tylko wykonawca ,,dzieta”, lecz takze osoba, ktora go do tego naktonita,

badz ktora zakupita w tym celu odpowiednie materiaty.

Druga zmiana dokonana w obrgbie tego przepisu przez wejScie w zycie ustawy
krajobrazowej polega na modyfikacji brzmienia § 2. Dotychczas brzmiatl on w sposob
nastepujacy: ,,W razie popelnienia wykroczenia mozna orzec przepadek przedmiotow
stanowigcych przedmiot wykroczenia oraz nawiazke w wysokosci do 1500 ztotych lub
obowigzek przywrocenia do stanu poprzedniego.”. W obecnym ksztalcie wyglada on
natomiast w ten sposob: ,,W razie popetienia wykroczenia mozna orzec przepadek
przedmiotow stuzacych lub przeznaczonych do popetnienia wykroczenia, cho¢by nie
stanowity wlasnosci sprawcy, oraz nawigzke w wysokosci do 1500 zlotych lub
obowiagzek przywrocenia do stanu poprzedniego.”. Jak mozna dostrzec, w stosunku do
dotychczasowego brzmienia obecna regulacja ma znacznie rozszerzony zakres!0. W
poprzednim stanie prawnym przepadkowi podlegaty przedmioty stanowigce przedmiot
czynu zabronionego. Po wejsciu w zycie ustawy krajobrazowej, ktora znowelizowala
ten przepis, objete sg nim przedmioty stuzace lub przeznaczone do popetnienia
wykroczenia, zatem moga to by¢ zarowno farby, plakaty i inne narzedzia, ktéorymi
dokonano czynu zabronionego (penalizowane w uprzednio obowigzujacym stanie
prawnym), jak inne, wykorzystywane w samym procesie zmierzajacym do popetienia

wykroczenia (np. drabiny, pojazdy, maszty, czy rusztowania).

Dodatkowo zmiana doprecyzowata kwesti¢ przepadku przedmiotéw, ktore nie
stanowily wilasnosci sprawcy. Wczesniej, co wynika z brzmienia przedstawionego
powyzej, taki zapis nie byl w zaden sposob wyartykulowany, co rodzitlo obawe rozne;j
interpretacji przez sady kwestii przepadku narzedzi sluzacych do popetnienia
wykroczenia, ktore nalezaly do osob trzecich. Aktualny stan prawny nie pozostawia w
tej materii zadnych watpliwosci, stanowiac, iz nawet w sytuacji gdy przedmioty shuzace
lub przeznaczone do popetnienia wykroczenia nie stanowily wlasnosci samego sprawcy,

moga one na takich samych zasadach ulec przepadkowi.

° Q. Sitarz, Materialne prawo wykroczen. Czes¢ ogélna, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2015, s.
81-82.

10 A. Fogel (red.), Ustawa krajobrazowa. Komentarz do przepiséw wprowadzonych w zwigzku ze
wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 40.
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Whbrew niektéorym poglagdom!!, nie zostata zmieniona wysokos$¢ orzekanej nawigzki.
Podobnie jak w stanie prawnym sprzed nowelizacji, wynosi ona ,,do 1500 zt”. Przy
bezspornosci goérnej granicy jej wysokos$ci, nalezy rozwazy¢, jaka jest dolna granica,
gdyz z przepisu szczegbdlnego niewatpliwie nie sposob tego wywiesc. Jak zas stanowi
przepis czgsci ogolnej — art. 32 k.w. — nawiazke orzeka si¢ na rzecz pokrzywdzonego w
wypadkach przewidzianych w przepisach szczeg6élnych. Taki zapis rdéwniez na niewiele
nam si¢ zdaje, dlatego — w moim przekonaniu — nalezy w tym wypadku siegnaé¢ do
rozwigzania przyjetego w obrebie tej instytucji w Kodeksie karnym, a nastepnie, per
analogiam, przetozy¢ je na grunt prawa wykroczen. Zgodnie z art. 48 k.k., znajdujacym
sie¢ w czeSci ogblnej ustawy, nawigzke orzeka si¢ w wysokosci do 100 000 ztotych,
chyba Ze ustawa stanowi inaczej. Jak wida¢, takze i tutaj okreslona jest precyzyjnie
gorna granica, za§ co do dolnej ustawodawca si¢ nie wypowiedziat!?. Zgodnie z
przewazajacym pogladem doktryny!3 wysoko$¢ minimalna nawiazki powinna by¢
kwota dowolna, wigc najbardziej stusznym wydaje si¢ przyjecie 1 zH4. Analogicznie
wigc, przekladajac to rozumowanie na grunt normy art. 63a § 2 in fine k.w., wydaje si¢
zasadne uznaé, iz wysoko$¢ nawigzki orzekanej przy tym typie czynu zabronionego

powinna si¢ ksztattowac¢ w granicach od 1 zt do 1500 zt.

W obszarze Kodeksu wykroczen zostata wprowadzona takze druga, rownie istotna
zmiana. Jak juz zostalo zaznaczone wczesniej, art. 63a k.w. dzigki ustawie
krajobrazowej nabral nowego brzmienia, jednak istnial on przed jej uchwaleniem. W
przypadku art. 63b k.w. trzeba podkreslic, iz wejscie w zycie ustawy wymusito
wprowadzenie nowego typu wykroczenia. Sankcjonuje on umieszczenie reklamy w
sposob naruszajacy odrgbne przepisy. Wykroczenie to ma charakter powszechny,
materialny, za$§ jego strona podmiotowa zaré6wno na umyS$lnosci, jak i na
nieumyslnoscil®>. Przedmiotem ochrony jest w tym wypadku porzadek publiczny w
zakresie umieszczania reklamy'®, Z wykroczeniem tego typu mamy do czynienia, gdy

sprawca umieszcza reklame (w rozumieniu art. 4 pkt 23 ustawy z dnia 21 marca 1985 r.

1 Ibidem, s. 40.
I2R. Stefanski (red.), Kodeks karny. Komentarz, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2015, s. 359.

13 M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s.
156.

14 1. Zgolinski, Zniestawienie w polskim prawie karnym: Zagadnienia teorii i praktyki, Wydawnictwo
Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 155.

15 T. Bojarski (red.), Kodeks Wykroczen..., s. 236-237.

16 Ibidem, s. 234.
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o drogach publicznych!” [Dz. U. z 2015 r. poz. 460 i 774]) z naruszeniem warunkow
okreslonych w art. 42a u.d.p. lub o gabarytach wigkszych niz dopuszczalne lub
wykonane z wyrobow innych niz dopuszczalne. Trzeba przy tym nadmienié, iz
zdarzenia te powinno si¢ wyraza¢ jako alternatywe zwykla. Innymi stowy, znamiona
czynu z art. 63b § 1 k.w. bedzie wypeliatlo zaréwno umieszczenie reklamy z
naruszeniem warunkoéw okre§lonych w ustawie o drogach publicznych, jak i
umieszczenie reklamy posiadajacej gabaryty wicksze niz dopuszczalne badz wykonane
z innych niz dopuszczalne wyrobow. Formalnie jest tez mozliwe dokonanie czynu
wypeliajacego obydwa te podtypy — bedzie on, rzecz jasna, rowniez stanowit

wykroczenie przeciwko tejze normie Kodeksu wykroczen.

Odnosnie pierwszego z podtypéw wykroczenia nalezy zaznaczy¢, iz obejmuje on
umieszczenie wylacznie reklamy emitujacej Swiatto, ktéra jest widoczna z jezdni przez
kierujacego pojazdem, jest umieszczona w pasie drogowym lub jest umieszczona w
odlegtosci od zewnetrznej krawedzi jezdni, o ktorej mowa w art. 43 ust. 1 u.d.p.
Umieszczenie reklamy innego rodzaju, niz te wymienione powyzej, nie spowoduje
karalnos$ci takiego czynu, gdyz w zwiazku z zakazem stosowania wykladni
rozszerzajace] w obszarze prawa karnego, nie bedzie on zawieral w sobie znamienia
bezprawnosci, a tym samym nie bgdzie go mozna uznaé¢ za wykroczenie z art. 63b § 1

k.w.

Mowiac za$ o karalnosci umieszczenia reklamy o gabarytach wigkszych niz
dopuszczalne lub wykonywane z wyrobow innych niz dopuszczalne, trzeba uznac, ze
ustawodawca rozumie poj¢cie reklamy w tym podtypie dosy¢ szeroko. Odnosi si¢ do
niego dr Anna Fogel w swym komentarzu dotyczacym ustawy krajobrazowej'®. W
konsekwencji, uzasadniony wydaje si¢ poglad, iz zakres przedmiotowy drugiej czesci
tego przepisu nalezy rozciagna¢ na wszystkie rodzaje reklam w rozumieniu ustawy o

drogach publicznych (czyli znajdujacych si¢ w polu widzenia uzytkownika drogi).

Podobnie jak w art. 63a k.w. zostaly spenalizowane niesprawcze postacie
zjawiskowe, tj. podzeganie i pomocnictwo. To samo tyczy si¢ kwestii przepadku —
uregulowanie jest bardzo zblizone w stosunku do przepisu poprzedniego. Obok
mozliwoséci orzeczenia przepadku przedmiotéw stuzacych badz przeznaczonych do
popelienia wykroczenia, istnieje mozliwos¢ orzeczenia obowigzku przywrécenia do

stanu poprzedniego. Obowiazek ten jest w alternatywie w stosunku do przepadku

17 Zwana dalej: ,,u.d.p.”

18 A. Fogel (red.), Ustawa krajobrazowa..., s. 41.
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przedmiotow, co z jednej strony rozszerza wachlarz §rodkow represyjnych mozliwych
do zastosowania wobec sprawcy, z drugiej za$ pozwala sagdowi na orzeczenie $rodka

bardziej adekwatnego in concreto.

Znaczaca roznica w stosunku do art. 63a k.w. dotyczy kwestii nawigzki. W
przeciwienstwie do pierwszego ze znowelizowanych przez ustawg krajobrazowa
przepisow Kodeksu wykroczen, w art. 63b k.w. tej instytucji brak. Nie ma wigc
mozliwosci orzeczenia nawiazki wobec sprawcy (a takze podzegacza czy pomocnika)
tego czynu zabronionego!®. Jest to uwarunkowane ogdlnymi zasadami polskiego prawa
wykroczen. Zgodnie z art. 28 § 2 k.w. $rodki karne mozna orzec, jezeli sa one
przewidziane w przepisie szczegolnym, a orzeka si¢ je, jezeli przepis szczegoOlny tak
stanowi. W zwiagzku z faktem, iz nawigzka do $rodkéw karnych nalezy (co wynika
wprost z art. 28 § 1 pkt 3 k.w.20), trzeba uznaé za catkowicie bezsporne, iz w stosunku
do czynu z art. 63b k.w. ta instytucja szeroko rozumianego prawa karnego jest

niedopuszczalna (zaréwno jako §rodek obligatoryjny, jak i srodek fakultatywny).

1Il. Zmiana brzmienia art. 118 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami

Kolejnym aktem prawnym, ktérego norma w obrebie prawa karnego ulegla zmianie,
jest ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Jak nie
trudno si¢ domysli¢, ustawa ta, w przeciwienstwie do Kodeksu wykroczen nie jest
aktem stricte prawnokarnym, jej celem legislacyjnym jest, jak sam tytul wskazuje,
ochrona zabytkoéw i opieka nad nimi. Jednakze, jak w wielu aktach normatywnych tego
rodzaju, zawarty jest w niej osobny rozdzial traktujacy o odpowiedzialno$ci karne;j.
Zgodnie z art. 120 OchrZabU?! jest to odpowiedzialno$é wykroczeniowa, co przesadza
o tym, ze wszystkie czyny zabronione opisane w tym rozdziale (w tym art. 118

OchrZabU, omawiany w niniejszej czg¢sci) sa wykroczeniami.

19 Tbidem, s. 42.

20 Art. 28. § 1. Srodkami karnymi sa:

zakaz prowadzenia pojazdow;

przepadek przedmiotow;

nawigzka;

obowigzek naprawienia szkody;

podanie orzeczenia o ukaraniu do publicznej wiadomosci w szczegolny sposob;
inne $rodki karne okres§lone przez ustawe.

21 Art. 120. Orzekanie w sprawach okre§lonych w art. 110-119 nastepuje na podstawie przepiséw
Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia.
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Ustawa krajobrazowa zmienila w calej ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami dodata kilka nowych przepisow, zas w kilku innych — zmienita ich brzmienie.
Jednak w obszarze prawa karnego, zmianie ulegla tylko jedna regulacja — wlasnie art.
118 OchrZabU. W ksztalcie sprzed nowelizacji jego brzmienie byto nastgpujace: ,,Art.
118. Kto bez pozwolenia umieszcza na zabytku wpisanym do rejestru urzadzenia
techniczne, tablice, reklamy oraz napisy, podlega karze grzywny.”. Obecnie za$ przepis
ten brzmi: ,,Art. 118. 1. Kto bez pozwolenia umieszcza na zabytku wpisanym do
rejestru: urzadzenie techniczne, tablice reklamowa lub urzadzenie reklamowe w
rozumieniu art. 2 pkt 16b i 16¢c ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym??, lub napis, podlega karze ograniczenia wolnosci

albo grzywny.
2. Podzeganie i pomocnictwo sg karalne.

3. W razie popehienia wykroczenia mozna orzec przepadek przedmiotow stuzacych lub
przeznaczonych do popetnienia wykroczenia, cho¢by nie stanowily wtasnosci sprawcy,

lub obowigzek przywrocenia do stanu poprzedniego.”.

Pierwsza zmiang jaka wprowadzita ustawa krajobrazowa w brzmieniu tego przepisu
jest dostosowanie terminologii opisu znamion wykroczenia do definicji tablicy
reklamowej i1 urzadzenia reklamowego wystepujacymi w slowniczku ustawowym
okre$lonym w art. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym??. Taki
zabieg niewatpliwie precyzuje, umieszczenie jakich przedmiotéw zabronione jest przez
ustawe. Poprzedni stan prawny byl w tej materii zdecydowanie nieostry, co mogto
powodowac zbyt duzg dowolno$¢ interpretacji przez sady normy art. 118 OchrZabU, a
to z kolei moglto prowadzi¢ do rozbieznosci przy orzekaniu w przedmiocie
odpowiedzialno$ci za popelnienie tego wykroczenia. W tym aspekcie zmiang nalezy

wiec oceni¢ aprobujgco.

22 Art. 2. Tlekro¢ w ustawie jest mowa o:

(...)

16b) "tablicy reklamowej" - nalezy przez to rozumie¢ przedmiot materialny przeznaczony lub
stuzacy ekspozycji reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, o plaskiej
powierzchni stuzacej ekspozycji reklamy, w szczegdlnosci baner reklamowy, reklame naklejana na
okna budynkoéw i reklamy umieszczane na rusztowaniu, ogrodzeniu lub wyposazeniu placu budowy,
z wylaczeniem drobnych przedmiotow codziennego uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich
przeznaczeniem;

16¢) "urzadzeniu reklamowym" - nalezy przez to rozumie¢ przedmiot materialny przeznaczony lub
shuzacy ekspozycji reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, inny niz
tablica reklamowa, z wytaczeniem drobnych przedmiotéw codziennego uzytku wykorzystywanych
zgodnie z ich przeznaczeniem;

(..)

2 A. Fogel (red.), Ustawa krajobrazowa..., s. 168-169.
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Kolejng modyfikacjg, ktoéra rowniez trzeba zaopiniowa¢ pozytywnie, jest
sprecyzowanie w przedmiocie liczby urzadzen badz tablic umieszczonych na zabytku
wpisanym do rejestru. W brzmieniu przepisu sprzed nowelizacji zawarta byta liczba
mnoga (,,Kto bez pozwolenia umieszcza na zabytku wpisanym do rejestru urzadzenia
techniczne, tablice, reklamy oraz napisy [...]”), przez co nie do konca wiadomym byto,
czy penalizowane jest umieszczenie kilku takich tablic czy urzadzen, wigkszej ich
liczby, czy takze wystarczajace do wypelnienia znamion tego typu wykroczenia jest
umieszczenie na zabytku choc¢by jednego takiego obiektu?*. Aktualnie obowigzujacy
stan prawny rozwiewa watpliwosci tego typu. W redakcji nowego przepisu uzyto
bowiem przy opisie znamion czynu liczby pojedynczej, bezspornym jest wigc fakt, iz do
popelienia wykroczenia z art. 118 ust. 1 OchrZabU wystarczy umieszczenie na zabytku
wpisanym do rejestru chociazby jednego urzadzenia technicznego, tablicy reklamowe;j

badz urzadzenia reklamowego?>.

Podobnie jak w art. 63a i 63b Kodeksu wykroczen rozszerzono odpowiedzialno$¢

prawng takze wobec podzegacza i pomocnika. To samo tyczy si¢ kwestii sSrodkdéw

karnych — art. 118 ust. 3 OchrZabU przewiduje mozliwos¢ przepadku przedmiotow
stuzacych badz przeznaczonych do popelnienia wykroczenia, nawet jesli nie
stanowityby one wiasno$ci sprawcy. Brzmienie tej regulacji jest identyczne w stosunku
do art. 63a § 2 oraz art. 63b § 3 k.w., dlatego tez niecelowym wydaje si¢ szersze
omawianie tej kwestii. Podobnie tyczy si¢ kwestii nawiazki, ktora nie zostata
uwzgledniona w tej normie, zatem podobnie jak w przypadku art. 63b k.w. zastosowanie
maja ogdlne zasady prawa wykroczen, z ktorych a contrario wynika, ze w przypadku
braku okreslenia tej instytucji w przepisie szczegdlnym, nie ma ona zastosowania in

concreto.

Kluczowg odmiennoscig w stosunku do poprzednio obowigzujacego brzmienia art.
118 OchrZabU jest rozszerzenie katalogu przewidzianych za popelnienie tego
wykroczenia kar. Wcze$niej mozliwg do orzeczenia byla jedynie kara grzywny. Obecnie
za$ oprocz kary grzywny mozliwie jest alternatywnie zasgdzenie kary ograniczenia
wolnosci. Taka zmiane trzeba oceni¢ bardzo pozytywnie, gdyz w przypadku sprawcow
o bardzo wysokim statusie finansowym kara grzywny czesto nie odgrywa odpowiednigj
roli wychowawczej, a oni sami nie ponoszg wystarczajacej dolegliwosci zwigzanej z

popetieniem czynu. Z drugiej za$ strony orzeczenie kary ograniczenia wolnosci, ktora

24 M. Cherka (red.), Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Wydawnictwo
Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 365.

25 A. Fogel (red.), Ustawa krajobrazowa..., s. 169.
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moze polega¢ chociazby na wykonywaniu okreslonej liczby godzin prac spotecznych,
jest wskazane wobec o0so6b, ktérych sytuacja finansowa sprawia, ze
prawdopodobienstwo uiszczenia przez nich kary grzywny bedzie bardzo niskie. Obecny
stan prawny pozwala wigc sagdowi na indywidualizacj¢ charakteru kary i wydaniu

orzeczenia, spetniajacego in concreto zatozone przez sad cele spoteczne.

Podsumowanie

Wejscie w zycie ustawy krajobrazowej wprowadzito w wielu aktach normatywnych
szereg zmian, ktore w mniejszym badz wigkszym stopniu bedg oddziatywaé na nowa
rzeczywistos¢ prawng. W obrebie szeroko rozumianego prawa karnego modyfikacje nie
s rzecz jasna tak znaczace jak cho¢by w obszarze norm administracyjnoprawnych, nie
maja one tez tak wielkiego znaczenia. Dotycza bowiem jedynie 3 regulacji: art. 63a i
63b Kodeksu wykroczen oraz art. 118 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami. Jednakze zmiany wprowadzone w tym obszarze przez ustawe¢ krajobrazowa
nalezy okresli¢ jako pozadane i niewatpliwie majace uzasadnienie z punktu widzenia
celowosci 1 praktyki sadowej wobec postepowan w tych sprawach. We wszystkich
przepisach, z ktorych wszystkie naleza do norm prawa karno-administracyjnego, szerzej
zostata okreslona odpowiedzialno$¢ za popetnienie wykroczenia (poza art. 63b k.w.,
ktérego w poprzednim stanie prawnym nie bylo w Kodeksie wykroczen — niemniej
jednak i w nim uregulowania sg zbiezne z przyjeta generalnie filozofig karania). Duzo
bardziej precyzyjnie sg tez okreslone pojecia wchodzace w sktad znamion popehienia
czynu zabronionego, dzigki czemu sady nie powinny juz mie¢ problemu z wyktadnia
dotyczaca tychze przepisow i okresleniem, czy dany czyn mozna uznaé za bezprawny,
czy tez nie. Zmiany dotycza takze kar i srodkow karnych. Rozszerzenia wprowadzone
przez ustaw¢ w tej materii rOwniez pozwalajg na uelastycznienie sposobu orzekania
przez sady i zindywidualizowania kary w stosunku do sytuacji ekonomicznej sprawcy.
Generalnie wigc zmiany powinny odnie$¢ pozytywne skutki i duzo bardziej chroni¢

dobra prawne takie jak przyroda, porzadek publiczny czy tez obiekty bedace zabytkami.

* % %

The impact of the Landscape Act on precepts of criminal law in the broad sense

Summary: The present article refers to the changes introduced with the act of 24 April 2015

amending some acts on instruments strengthening of landscape preservation in a broad sense of

Polish criminal law. It discusses provisions that were amended after the act came into effect (the art.
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63a of Petty Offences Code and the art. 118 of the act on protection and conservation of heritage) or
that were supplemented to the act as new regulations (the art. 63b of Petty Offences Code). Its author
presents the scope of particular amendments, their nature, as well as their legal effects, evaluating the
impact that the act in question has on citizens’ lives from the perspective of penal law.

Key words: offences, landscape, advertisement, heritage
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Glosa do wyroku SN z 26 kwietnia 2016 r., IV KK 114/16

Streszczenie: Komentowane orzeczenie Sadu Najwyzszego (IV KK 114/16) wiaze si¢ z
fundamentalnym prawem oskarzonego w procesic karnym. Autor akceptuje obie tezy
orzeczenia i dokonuje oceny rozstrzygnigcia w perspektywie normatywne;j i prakseologiczne;.
Fakt, ze ,oskarzony nie moze ponosi¢ negatywnych konsekwencji niedopeinienia przez
obronce wymogow okreslonych w art. 117 § 2a k.p.k.”, w obecnym modelu procesu karnego
nic powinien budzi¢ zadnych zastrzezen. Instytucja lekarza sadowego ma charakter
gwarancyjny, zapobiegajacy sytuacjom poswiadczania nieprawdy. Niemniej jednak (tak jak w
komentowanym orzeczeniu) nie zawsze uczestnik procesu jest w stanie dopetni¢ obowiazku z
art. 117 § 2 a k.p.k. Stad tez, potrzeba ,refleksyjnego” spojrzenia sagdow, w sytuacji gdy
uczestnik nie dopetil tego obowiazku, a istnieje obiektywna przeszkoda zdrowotna,

ewidentnie uniemozliwiajaca jego przybycie na rozprawe.

Stowa kluczowe: proces karny, obrona, oskarzony, lekarz sgdowy, rozprawa.

Tezy wyroku z 26 kwietnia 2016 r., IV KK 114/16!

1. Oskarzony nie moze ponosi¢ negatywnych konsekwencji niedopelnienia przez
obronce wymogow okreslonych w art. 117 § 2a k.p.k.

2. Nie odmawiajgc sadom prawa do restryktywnego egzekwowania od uczestnikow
postepowania nalezytego usprawiedliwiania niestawiennictwa, egzekwowanie to nie

powinno by¢ bezrefleksyjne. Niekiedy bowiem nawet niespelniajace wymogow

* Dr nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Karnego i Postepowania Karnego WZPiNoS KUL w
Stalowej Woli, wyktadowca WSEPINM w Kielcach, czlonek Towarzystwa Naukowego Prawa
Karnego i1 innych organizacji naukowych, autor publikacji z zakresu prawa karnego procesowego i
nauk penalnych.

I'LEX nr 2046079.
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zaSwiadczenie lekarskie jasno wskazuje, Ze z uwagi na charakter schorzenia
zainteresowany rzeczywiScie nie byl w stanie stawi¢ si¢ na rozprawe (posiedzenie), jak
tez, Ze moment zaistnienia niedyspozycji mogl mu utrudni¢ skontaktowanie si¢ z
lekarzem sadowym. W takim wypadku sluszne bedzie zaniechanie prowadzenia
czynnos$ci i wezwanie danej osoby do niezwlocznego dostarczenia prawidlowego

zaswiadczenia.

Stanowisko wyrazone przez Sad Najwyzszy dotyczy niezwykle istotnej kwestii z
punktu widzenia respektowania fundamentalnych praw oskarzonego w postepowaniu
odwotawczym. Po zmianie art. 117 § 2a k.p.k., dokonanej nowela z 15 czerwca 2007 r.2,
Sad Najwyzszy kilkukrotnie wypowiadal si¢ w kwestii usprawiedliwionego
niestawiennictwa z powodu choroby oskarzonych, swiadkéw, obroncéw, pelnomocnikow i
innych uczestnikdw postegpowania, ktore to de lege lata wymaga zaSwiadczenia
potwierdzajgcego niemozno$¢ stawienia si¢ na wezwanie organu procesowego,
wystawionego przez lekarza sgdowego.? Komentowane orzeczenie nie kwestionuje
zasadnosci formalizacji usprawiedliwienia z art. 117 § 2a k.p.k. Wyjasnia natomiast, Ze nie
zawsze dopehienie tych formalnosci jest mozliwe, z powodow, ktorych obiektywna ocena
przesadza o takiej przeszkodzie, co w konsekwencji nie powinno narusza¢ prawa do obrony
w postepowaniu odwotawczym. Z powyzszym stanowiskiem Sadu Najwyzszego nalez si¢
zgodzic.

Przystepujac do analizy zasadnos$ci argumentacji jakg postuzyt si¢ Sad Najwyzszy,
nalezy zaznaczy¢ ze teza pierwsza glosowanego wyroku, wpisuje si¢ w nurt szczegélnej
ochrony oskarzonego (favor defensionis), szczegdlnie w sytuacji gdy jest pozbawiony
wolno$ci, ma ustanowionego obronce i w zwigzku z tym liczy, ze bedzie nalezycie
reprezentowany w stadium odwotawczym. W sprawie, ktora data poczatek omawianemu
rozstrzygnigciu, obronca naruszyt obowiazek wynikajacy z art. 117 § 2a k.p.k. Dolegliwos¢
(ztamanie kompensacyjne kregostupa), ktora byla przyczyna niestawiennictwa na termin
rozprawy odwotawczej, obiektywnie uniemozliwiata mu przybycie do lekarza sagdowego i
uzyskanie zaswiadczenia. Obrofica czynit bezowocne starania o ustanowienie substytuta, a
takze wnosit o odroczenie sprawy, dolaczajac zaswiadczenie lekarskie wystawione na
uzytek ZUS. Sad odwotawczy, kierujac si¢ wyktadnia gramatyczna przepisu art. 117 § 2a
k.p.k. postanowit nie odroczy¢ sprawy i wyda¢ wyrok na tejze rozprawie. Zarzut kasacji —

»fazacego naruszenia przepisOw postepowania, ktore miato wptyw na tre$¢ orzeczenia — art.

2 Ustawa z dnia 15 czerwca 2007 r. o lekarzu sgdowym, (Dz. U. Nr 123, poz. 849).

3 Por. m.in.: wyrok SN z 27 stycznia 2016 r., V KK 321/15, LEX nr 2007809; wyrok SN z 18
listopada 2015 r., V KK 121/15, LEX nr 1920188; wyrok SN z 14 pazdziernika 2014 r., SDI 27/14,
Biul. PK 2014, nr 10/30-32; wyrok SN z 9 maca 2011 r., I1 KK 259/10, LEX nr 784270.
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117 § 2a w zw. z art. 6 k.p.k.”, sformutowany przez obronce spotkat si¢ z przychylnoscia
prokuratora Prokuratury Okr¢gowej. Sad Najwyzszy zwrocit uwage, ze adwokat
informowat o charakterze schorzenia, niemoznosci skontaktowania si¢ z lekarzem sagdowym
i obiektywnej przeszkodzie w odbyciu dlugiej i uciazliwej podrozy do sadu odwotawczego.

Pomijajac arkana przedmiotowej sprawy, kwestia godng uwagi jest respektowanie
gwarancji wynikajacych z prawa oskarzonego do obrony. To, ze oskarzony pozbawiony
wolnosci nie sktada wniosku o sprowadzenie go na rozprawe nie oznacza, ze rezygnuje z
prawa do obrony. W sytuacji gdy ma ustanowionego obronce i to on jest autorem apelacji,
oskarzony darzacy zaufaniem swojego pomocnika procesowego, moze by¢ przeswiadczony
ze jego stanowisko i obecnos$¢ na rozprawie odwotawczej sa zbedne. Jezeli chodzi o obrone
obligatoryjng, udzial obroncy jest konieczny podczas calego postgpowania karnego,
poniewaz w przypadkach okreslonych w art. 79 § 1 k.p.k. ustawodawca przyjat
domniemanie, ze oskarzony nie jest w stanie sam skutecznie si¢ broni¢.* Zatem jezeli
podstawa ustanowienia obroncy jest przestanka obrony obligatoryjnej, kazde
niestawiennictwo obroncy powinno skutkowaé odroczeniem rozprawy.

Prawo do obrony w postepowaniu odwotawczym nie moze by¢ traktowane inaczej
niz w postepowaniu przed sadem pierwszej instancji. Jak shusznie zauwazyt P. Wilinski —
»Zasada prawa do obrony spelnia podstawowa role zabezpieczenia przyznanych
oskarzonemu w procesie uprawnien, ktore stuza zapewnieniu nalezytej ochrony jego
interesow”.> Reprezentowanie oskarzonego w postepowaniu odwolawczym nie tylko
stanowi przejaw dzialania na korzys¢ reprezentowanego (art. 86 § 1 k.p.k.), ale przede
wszystkim wzmaga kontradyktoryjnos$¢ tego stadium, z ktdéra moga wigzaé si¢ korzysci
wynikajace ze zmiany lub uchylenia orzeczenia sadu a quo. W uzasadnieniu do
komentowanego judykatu, trafnie wskazano, ze ,(...) przeprowadzenie rozprawy pod
niecobecno$¢ obroncy oskarzony zasadnie mogl odebraé jako przejaw nielojalnosci ze strony
Sadu, nadto w takiej sytuacji efektywnos¢ obrony oskarzonego ulegla ostabieniu, jest
bowiem poza dyskusjg, ze osobiste prezentowanie zarzutow i wnioskow apelacji przez
obronce, ktory nadto moze skorzysta¢ z unormowania art. 453 § 2 k.p.k., z zasady sprzyja
przekonaniu cztonkow skladu orzekajacego do prezentowanych racji.” Nalezy ponadto
pamigtaé, ze na podstawie art. 386 § 2 w zw. z art. 458 k.p.k. oskarzony ma prawo do
zadawania pytan osobom przestuchiwanym oraz skladania wyjasnien co do kazdego
dowodu. Nieobecno$¢ oskarzonego i jego obroncy w postepowaniu odwolawczym w

zasadzie wylgcza kontradyktoryjno$¢ i zaweza kontrole orzeczenia do argumentacji zawartej

4 Por. m.in. P. Kruszynski, (w:) B. Bienkowska, P. Kruszynski, C. Kulesza, P. Piszczek, Wyklad prawa
karnego procesowego, Biatystok 2003, s.202; R. A. Stefanski, Obrona obligatoryjna w polskim
procesie karnym, Warszawa 2012, s. 67-68.

5 P. Wilifski, Zasada prawa do obrony w polskim procesie karnym, Krakow 2006, s. 200.
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w srodku odwotawczym. Sad ad quem nie ma takze sposobnosci uslyszenia argumentacji i
replik, ktore zazwyczaj przy obecnoSci obu stron towarzysza walce w stadium
odwotawczym. Obronca peli szczegdlna rolg, z ktérej nie moga wynikaé negatywne
konsekwencje dla oskarzonego. Jego udzial na danym etapie procesu ma znaczenie
fundamentalne, bez niego nie sposéb mowic o dalszych korzysciach wynikajacych z obrony
formalnej. Pamigta¢ nalezy, ze ,,obronca spelnia samodzielng role w procesie karnym i nie
jest w sposob bezwzgledny zwigzany wolg swego klienta”.® W wypadku gdy oskarzony nie
bierze udziatlu w rozprawie odwotawczej i nie wyrazit swojego stanowiska wobec sadu lub
obroncy co do orzeczenia sadu a quo, obecnos¢ ustanowionego obroncy jest niezbedna do
realizacji uprawnien wynikajacych z prawa do obrony. Oczywiscie sytuacja inaczej si¢
przedstawia, gdy oskarzony nie ustanowil obroncy lub tez zostat sprowadzony na rozprawe
odwotawcza. Jezeli natomiast oskarzony nie ztozyl wniosku o doprowadzenie na rozprawe i
nie ma potrzeby wyznaczenia mu obroncy z urz¢du, rozprawa odwotawcza odbywa si¢ bez
udziatu oskarzonego.’

Korzystanie z pomocy obroncy w postgpowaniu odwotawczym, w sytuacji gdy
oskarzony jest pozbawiony wolnosci, nabiera szczeg6lnego znaczenia. W omawiang]
sprawie obronca czynit starania o to, aby oskarzony nie odczut negatywnych konsekwencji
zwigzanych z jego obiektywna niemoznoscia udziatu w postgpowaniu odwotawczym. Miat
przy tym peina swiadomosé, ze nie jest w stanie dopelni¢ wymogu z art. 117 § 2a k.p.k. Nie
jest takze rzecza tatwa ustanowienie substytuta na rozprawe odwotawczg, ktéra odbedzie si¢
za dwa dni, w dodatku w odlegtosci kilkuset kilometréw od miejsca wykonywania
czynno$ci adwokatow, z ktéorymi wspolpracuje obronca. Nie mozna si¢ zgodzi¢ z
argumentacja sagdu odwotawczego, ze ztozenie wniosku o odroczenie sprawy (w omawiane;j
sytuacji) ,,w ewidentny sposob zmierza do przedtuzenia postgpowania”. Argumentacja ta
bylaby przekonujaca, gdyby obronca nie wykazal w jakikolwiek sposob obiektywnie
postrzeganej przeszkody, ktora uniemozliwia mu udziat w rozprawie odwotawczej. Trybunat
Konstytucyjny przypomnial, ze — ,,Obronca jest pelnomocnikiem oskarzonego, jego
procesowym przedstawicielem, a jego gldownym zadaniem jest ochrona oskarzonego w taki
sposob, by cel procesu karnego osiagnigty zostal z zagwarantowaniem prawa do obrony.
Charakter dziatan obroncy determinowany jest interesem prawnym oskarzonego, dla
ktorego ochrony przepisy procedury karnej przewiduja szereg koniecznych uprawnien”.?

Tym samym, brak mozliwosci zagwarantowania oskarzonemu prawa do obrony w jej

¢ A. Murzynowski, Istota i zasady procesu karnego, Warszawa 1994, s. 276.

7 Por. D. Swiecki, (w:) D. Swiecki (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Tom II,
Warszawa 2015, s. 255.

8 Wyrok TK z 17 lutego 2004 r., SK 39/02, OTK-A 2004, nr 2, poz. 7.
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aspekcie formalnym, w sytuacji gdy oskarzony nieobecny na rozprawie nie moze bronic si¢
sam (obrona materialna) powinno zawsze skutkowac¢ odroczeniem rozprawy.

W S$wietle stanowiska Sadu Najwyzszego egzekwowanie nalezytego
usprawiedliwienia niestawiennictwa nie powinno by¢ bezrefleksyjne. Nalezy zdecydowanie
ten poglad podzielic. W doktrynie wskazuje si¢, ze celem art. 117 § 2a kop.k. jest
,Stwierdzenie niezdolnosci do udziatu w rozprawie przez podmioty cieszace si¢ zaufaniem
organow procesowych, tak aby wyeliminowa¢ celowe przewlekanie procesu przez osoby
uprawnione do uczestnictwa w czynnosciach”.” W $wietle art. 2 ustawy z 15 czerwca 2007
r. o lekarzu sadowym!?, lekarzem sagdowym w rozumieniu ustawy jest lekarz, z ktorym
prezes sadu okrggowego zawarl umowe o wykonywanie czynnos$ci lekarza sagdowego.
Podmiot ten jako jedyny uzyskat legitymacj¢ do wystawiania zaswiadczen
potwierdzajacych zdolno$¢ albo niezdolno$¢ do stawienia si¢ na wezwanie lub
zawiadomienie organu uprawnionego uczestnikow postgpowania z powodu choroby, zwane
dalej "zaswiadczeniami", na obszarze wlasciwosci danego sadu okr¢gowego (art. 2 ust. 2
ustawy). Ponadto lekarz sadowy przy wykonywaniu czynnosci zwigzanych z wydawaniem
zaswiadczen korzysta z ochrony prawnej przystugujacej funkcjonariuszom publicznym (art.
2 ust. 3 ustawy). Ustawodawca nie wymaga, aby lekarz sadowy posiadat okre§lona
specjalizacje, wystarczy aby miat tytul specjalisty lub specjalizacje I lub II stopnia (art. 5
ust. 1 ustawy). W praktyce czynnos$ci lekarzy sadowych sprowadzaja si¢ do potwierdzenia
diagnozy stwierdzonej przez lekarza, ktory udzielit pomocy oskarzonemu, $wiadkowi,
obroncy, pelnomocnikowi lub innemu uczestnikowi postepowania. Wprawdzie przepis art.
11 ustawy stanowi, ze lekarz sagdowy wystawia zaswiadczenie po uprzednim osobistym
zbadaniu uczestnika postepowania i po zapoznaniu si¢ z dostepng dokumentacjg medyczna,
to jednak mozna mie¢ watpliwosci czy lekarz innej specjalnosci jest w stanie potwierdzié
trafno$¢ diagnozy np. wybitnego ortopedy. Jego czynnosci beda si¢ zatem sprowadzaé do
przepisania tre$ci zawartej w epikryzie wypisu szpitalnego lub zaswiadczenia dla ZUS, z
tym Ze czyni to po uprzednim ztozeniu o§wiadczenia, ze jest s$wiadomy odpowiedzialnosci
karnej za poswiadczenie nieprawdy (art. 6 ust. 5 ustawy). Jeszcze pod rzadami k.p.k. z 1969
r., W orzecznictwie wyrazono poglad, ze ,,nie kazde badanie lekarskie, choroba, a nawet nie
kazda hospitalizacja uzasadniajg usprawiedliwienie niestawiennictwa na wezwanie, ale takie
tylko, ktore stanowig chorobe obtozna, badZz wynikajaca z naglego i powaznego pogorszenia

zdrowia, wymagajacego niezwlocznego poddania sie leczeniu szpitalnemu.”!! Warto jednak

9 M. Kurowski, (w:) D. Swiecki (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Tom I, Warszawa
2015, s. 462.

10Dz, U. Nr 123, poz. 849 ze zm.

11 Postanowienie SA w Krakowie z 17 listopada 1993 r., I AKZ 318/93, KZS 1993, nr 11, poz. 20.
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zauwazy¢, ze takie schorzenia jak ,,ztamanie kompensacyjne kregostupa” lub ,,operacja
strun glosowych”, w pierwszym przypadku uniemozliwiajg przybycie do sgdu, w drugim
powoduja przez pewien czas dysfunkcje mowy, ktora np. obroncy znacznie utrudnia lub
wrecz paralizuje nalezyte reprezentowanie interesow klienta. Abstrahujac zatem od tego,
czy zaswiadczenie wydal lekarz sadowy, czy tez inny specjalista, sg to okolicznoSci
stanowigce obiektywng przeszkode do stawiennictwa na wezwanie organu procesowego. W
literaturze podkresla si¢, ze ,,konieczne jest stwierdzenie przez uprawnionego lekarza, ze
dana osoba nie moze si¢ stawi¢ w okreslonym dniu na wezwanie”.!? Zdarzy¢ si¢ jednak
moze (podobnie jak w analizowanej sprawie), ze mi¢dzy poczatkiem choroby (wypadkiem),
a terminem sprawy jest zbyt mato czasu, aby udac si¢ do lekarza sadowego. W $wietle art. 7
ust. 2 ustawy, lekarz sadowy ma okreslone dni i godziny przyjec, ktéore moga by¢ zbyt
odlegte, aby skutecznie usprawiedliwi¢ swojg absencj¢ w terminie, ktory jest wyznaczony
wczesniej niz termin przyje¢ lekarza sadowego. Ponadto ustawodawca i rowniez SN, nie
wzi¢li pod uwage sytuacji gdy np. obronca jest nieprzytomny lub wprowadzony w $pigczke
farmakologiczng i nie jest w ogole w stanie powiadomi¢ sadu i lekarza sadowego o swojej
sytuacji. Nalezy pamigtac, ze instytucja przywrocenia terminu wigze si¢ tylko i wytacznie z
przywrdceniem terminu zawitego. Jezeli zatem organ procesowy powezmie taka wiadomos¢
od osoby trzeciej, rowniez nie powinien postgpowaé bezrefleksyjnie. Podzieli¢ nalezy
stanowisko SN, ze ,.stuszne bedzie zaniechanie prowadzenia czynno$ci i wezwanie danej
osoby do niezwlocznego dostarczenia prawidtowego zaswiadczenia”. Nalezy jednak
zastrzec, ze nie w kazdym przypadku zlozenie prawidlowego zaswiadczenia w najblizszym
czasie bedzie mozliwe. W praktyce bedzie to wygladato tak, ze pracownik Kancelarii, w
ktorej pracuje obronca, uzyska takie zaswiadczenie od lekarza sagdowego na podstawie
przedstawionej dokumentacji szpitalnej. Nieprzytomny adwokat lub radca prawny nie
bedzie takze mogt podjaé czynnosci zwigzanych ustanowieniem substytucji. Zatem pomimo
rygorow wynikajacych z art. 117 § 2a k.p.k., potrzeba racjonalnego rozwazania, czy powod
wskazany w zaswiadczeniu nie pochodzacym od lekarza sagdowego, stanowi obiektywnag
przeszkode do stawiennictwa na dany termin. Jezeli tak, ,,stuszne bedzie zaniechanie
prowadzenia czynno$ci i wezwanie danej osoby do niezwlocznego dostarczenia
prawidlowego za§wiadczenia”.

Komentowane orzeczenie nie liberalizuje konsekwencji wynikajacych z
jednoznacznej dyspozycji art. 117 § 2a k.p.k. Nalezy je odczytywac jako dyrektywe, ktorej
celem jest zwrdcenie uwagi orzekajacych na ,refleksyjna” weryfikacje przyczyn

niestawiennictwa i zagwarantowanie oskarzonemu prawa do obrony. O ile teza pierwsza

12 A. Sakowicz, (w:) A. Sakowicz (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Warszawa 2015,
s.292.
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odnosi si¢ wylacznie do gwarancji wynikajacych z prawa oskarzonego do obrony, o tyle
teza druga dotyczy wszystkich podmiotow wskazanych w art. 117 § 2a k.p.k., a wigc
oskarzonych, §wiadkow, obroncéw, pelnomocnikéw i innych uczestnikdw postgpowania.
Trzeba zauwazy¢, ze w przypadku oskarzonych nie korzystajacych z pomocy obroncy i
swiadkow, w przewazajacej mierze zachodzi nieSwiadomo$¢ koniecznos$ci uzyskania
zaswiadczenia od lekarza sadowego. Przepisy stanowigce o pouczeniu strony biernej (art.
300, 338 § la k.p.k.) nie przewiduja pouczenia o tresci art. 117 § 2a k.p.k. Takiego
obowigzku nie przewiduja rowniez przepisy rozdzialu dwudziestego pierwszego, ktory
reguluje kwestie dotyczace §wiadkow. Pamigta¢ jednak nalezy, ze zgodnie z art. 16 § 2
k.p.k. organ prowadzacy postgpowanie powinien ponadto w miar¢ potrzeby udzieli¢
uczestnikom postgpowania informacji o cigzacych obowiagzkach i o przystugujacych im
uprawnieniach, takze w wypadkach gdy ustawa wyraznie takiego obowiazku nie stanowi. W
doktrynie postuluje si¢, aby w zawiadomieniu o terminie czynnos$ci procesowej pouczy¢ o
tresci art. 117 § 2a k.p.k., ,,wraz z informacja o tym, gdzie mozna uzyska¢ szczegétowe
dane lekarzy sadowych w okregu danego sadu”.!> Nie dotyczy to obroncow i
petnomocnikéw, ktérzy z racji wykonywanego zawodu powinni zna¢ przepisy i na biezaco
sledzi¢ zmiany w prawie.

Sad Najwyzszy po raz kolejny daje wyraz poszanowaniu gwarancji wynikajacych z
prawa oskarzonego do obrony w jej aspekcie materialnym i formalnym. Glosowane
orzeczenie to takze wyraz troski SN o respektowanie zasady kontradyktoryjnosci,
niezaleznie od etapu postepowania sagdowego. Kontekst niniejszej sprawy pokazuje, ze nie
zawsze istnieje realna sposobnos$¢ do realizacji obowiazku z art. 117 § 2a k.p.k. Na koniec
nalezy stwierdzi¢, ze zasada jest posSwiadczenie niemozno$ci stawienia si¢ na wezwanie
organu procesowego z powodu choroby wystawione przez lekarza sgdowego. Od tej zasady
istnieja wyjatki, wynikajace z refleksyjnego spojrzenia sadu na inng probe
usprawiedliwienia niestawiennictwa z powodu choroby. Nie dotyczy to sytuacji, gdy
podmiot zobowigzany na podstawie art. 117 § 2a k.p.k. w ogole nie powiadomil organu

procesowego o przyczynie swojej absencji.

Gloss on the ruling of the Supreme Court of 26 April 2016, IV KK 114/16

Summary: Discussed ruling of the Supreme Court (IV KK 114/16) involves a fundamental right of

the accused in the criminal procedure. The author accepts both theses of the ruling and evaluates the

13 Por. S. Steinborn, Kodeks postegpowania karnego. Komentarz do art. 117, LEX 2016, Teza 10.
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resolution taking into account normative and praxeological perspective. The fact that ,,the accused
shall not suffer the negative consequences of non-fulfilment by the attorney of requirements referred
to in Art. 117 § 2a of the Code of Criminal Procedure” in the current model of the criminal procedure
should not raise any objections. The court-appointed physician is a guarantee to prevent situations of
certifying an untruth. However (as in discussed ruling) the participant of the procedure is not always
able to fulfil the obligation of Art. 117 § 2a of the Code of Criminal Procedure. Hence, the need for
'reflective' approach of courts in the situation when the participant did not fulfil this obligation, and
there is an objective health obstacle, evidently preventing his arrival at the trial.

Key words: criminal procedure, defense, accused, court-appointed physician, trial.
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An insult of the President of Polish Republic. Regulation,
practice and demand.

Summary:

The crime of insulting the President is one of the most controversial polish crimi-
nal regulations. From time to time appears initiatives to change regulations or to
repeal it. Some political groups point at the demand to change regulation so the
prosecution in such case will be initiated in the private prosecution. About consti-
tutionality this regulation also made decision Polish Constitutional Tribunal. In
the text the author analyse different regulations from different countries protecting
the head of state against insulting and defamation. This analysis of foreign regu-
lations and polish judicial practice in this regard helps to criticize present polish
regulations and is a basis to find better solution draw from the concepts from other
countries.

Key words: insult, President, criminal code, Polish Constitutional Tribunal, European Court on

Human Rights.

1. Introduction

The crime of insult of the President is one of the most controversial in the polish penal
law. Every couple of years, some political parties call for decriminalisation of this

crime. Some scientist claim, that this regulation is needed and shouldn’t be changed.

* An author is a 2™ year law student at Faculty of Law and Administration at the Jagiellonian University.
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Looking for answer whether this regulation should be repealed or not is useful to an-

alyse cases connected with this article and also similar regulations in other countries.

2. History of regulation in polish criminal code

Looking for the first regulations forbidding the insult of the President we can point at
the polish criminal code from the year 1932. The article 125 paragraph 2 stated: “A
penalty of up five years imprisonment shall be imposed on whoever disparage dignity
or severity of the President of Polish Republic”. The sanction was higher than the
sanction for committing an insult on other people and was no matter whether the Pres-
ident was present at the place and time of committing the crime of insult or not. It was
even no difference whether the crime was committed in public or not. At present arti-
cle 135 paragraph 2 of polish criminal code from year 1997 states that “A penalty of
up three years imprisonment shall be imposed on whoever disrespects in public the
President of Polish Republic”. This provision is included in the chapter 17 which con-

tains the crimes against the Polish Republic.

3. Experience based on operational practice

Not less important than the history of regulation is practice of using this regulation.
One of the first well known case is connected with the Z.S*, who was accused of
insulting the President of Polish Republic. On November 1998 he applied a portrait
of the President and some other polish politicians with insulting inscriptions on his
car. The prosecutor wanted for the accused one year of imprisonment with a probation
of three years. The court decided on conditional discontinuance of proceedings. Ar-
guing the decision the court pointed that “We can conclude without any doubt, that
Z.S. committed the crime of insulting the President, but at the time of decline of po-
litical morals the court is in position, that he shouldn’t be punished. The court has to
take into account common courtesy. Little known person, who imitate behaviours of

politicians at the highest level, who offend each other without any liability, cannot be

Y In Poland personalities of people sentenced are anonymised in the court sentences which are made public.
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treated as a fall guy?”. This explanatory statement was commonly criticized. It was
pointed that basing on its every rime can be explained basing on statement, that in the
community of somebody who is accused of crime, this type of crime is committed
commonly, that is why the accused person should not be punished and court should

decide on conditional discontinuance of proceeding?®.

Another well-known case is connected with H.H. At the day of the committing the
crime of insulting the President of Polish Republic he was drunk at the Central Rail-
way Station in Warsaw. Due to disturbing public order, the staff of the railway station
called for the police. During the intervention, he called the policemen “the Kaczyn-
ski’s bumpkins” (Lech Kaczynski was at that time the President of Polish Republic).
During the preceding the Circuit Court of Warsaw decided that the accused committed
the crime but decided to discontinue the proceedings due to exiguous social noxious-
ness of an act. The court argument that nonsignificant act could not cause fraying the

dignity of the office of the President of Polish Republic?.

Another well-known case is connected with R.F. — the creator of the website which
aspersed Bronistaw Komorowski — the President of Polish Republic. This case is un-
doubtedly the best known case of the insulting the President of Polish Republic due
to arresting the suspected by the officers of Polish Agency of Interior Security — the
agency which was created to counteract the most serious crimes and to fight against
most dangerous criminals. Acting the Agency of Interior Security caused intension of
the discussion about the meaningfulness of the criminalization of the act of insulting
the President. In this case the Court of First Instance sentenced the accused on one
year and three months of the punishment of detention order. During this period of time
he had to serve each month forty hours of community services. This decision was
contested to the Court of Appeal, which found the suspected not guilty of the crime
of insulting the President (he was also accused of forge and the court found him guilty

2 S.Hoc, Przestepstwa przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, Opole 2002, p. 136.
% lbidem, p.137.
4 T.Dukiet-Nagorska, Prawo karne. Cze$¢ og6lna, szczegdlna i wojskowa, Warsaw 2012, p. 298.
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of this crime and sentenced him on one year of the punishment of detention order
which consist of thirty hours of community service each month during this year). The
court argued decision basing on the exiguous social noxiousness of the committed
crime that at the time of proceeding this type of materials, which were published by
the suspected were popular on the internet and at the public sphere. Very important
argument for the court was President’s attitude to the proceeded case. Being asked
about his attitude to the case, the President of Polish Republic Bronistaw Komorowski
highlighted that he was not interested in arresting R.F. and it was unnecessary. The
court also stressed that this decision should be made at the period of preparatory pro-
ceeding what was made in many this type of cases very similar to this one. Very im-
portant was conclusion that it should be undertaken an efforts to change legal regula-
tion in this aspect to not leave the decision whether the proceeding in the case should
be undertaken or not to the law-enforcement agencies, which decision is sometimes

made discretionary?®.

The problem of regulation the crime of insulting the President of Polish Republic was
such problematic, that it was directed question to the polish Constitutional Tribunal,
whether this regulation is constitutional. In the Provincial Court of Gdansk was con-
ducted trial against former President of Polish Republic Lech Watgsa who said “We
have an idiot as a President”. During this trial he Court decided to ask the Polish Con-
stitutional Tribunal whether the criminalization the act of insulting the President is
constitutional. The court argued that this regulation can be found as a threat to freedom
of speech and can be found incompatible with the standards of the democratic country.
The proper functioning democratic country must let citizens to criticize the head of
state even if this critics will be expressed emotionally and that is why sometimes hurt-
ing and offending the addressee of these words. Asking court also found it questiona-
ble why the President of Polish Republic is protected against the insult better than

others citizens. Committing the crime of insult is generally criminalized basing at the

5 Sentence of the Court of Appeal in £.6dZ on the 17" January 2013, signature 11 Aka 273/13 (LEX nr 1294813).
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article 216 of polish criminal code which provide the punishment of fine or commu-
nity sentence while committing the crime of insulting the President is criminalised
basing on the article 135 paragraph 2 which provide the punishment of imprisonment
of up to three years®. The court found that is no reason in differentiate the protection
against the insulting basing on that whether insulted person is the president or not.
The court found it also important that this regulation might be incompatible with the
judicature of the European Tribunal of the Human Rights. In the judgement delivered
on the 6™ of July 2011 Constitutional Tribunal found the regulation constitutional’.
Arguing the regulation of article 135 paragraph 2 of polish criminal code the Consti-
tutional Tribunal first of all pointed at the justification of the stricter protection against
insulting granted for the President. The Constitutional Tribunal stressed that different
protection is based on the different subject matter. As a consequence the civil servants
(who also is the President of Polish Republic) are not in the same group of subjects as
civils and can not be compared basing on the same characteristics. This approach had
been created in the previously made decision of the Constitutional Tribunal from the
year 20068. The Constitutional Tribunal pointed that plea about disproportionate reg-
ulation has no lawful basis. Tribunal based his point of view at two arguments. First
of all Tribunal pointed at the regulation of articles 58 and 59 of polish criminal code.
This articles stated that if the article of criminal code provides for a crime a punish-
ment up to five years the court can instead of imprisonment decide on the community
sentence up to two years or a fine. This article of polish criminal code is now void and
instead of it was recently adopted the article 37a of polish criminal code which states
that if the code provides a punishment up to eight years the court can instead decide
on fine or a community service. Moreover the Constitutional Tribunal pointed at that
this argument is not proved by the practice of polish courts. The Tribunal pointed at

that courts are very cautious at deciding about responsibility for insulting the President

6 On this delimitation pointed also a constitutionalist professor Ewa Letowska — E. Eetowska, RzeZbienie panstwa
prawa 20 lat pdzniej. Warsaw 2012, p. 327.

7 Sentence of the polish Constitutional Tribunal from the 6™ of July 2011, signature P 12/09 (OTK-A 2011/6/51).

8 Sentence of the Polish Constitutional Tribunal from the 11" of October 2006, signature P 3/06 (OTK ZU nr
9/A/2006, poz. 121).
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of Polish Republic. The Constitutional Tribunal based his point of view at the statistics
presented during the trial by the General Prosecutor, who stressed that before 1998
and 2009 it was conducted 210 proceedings. 121 of them was ended with a resolution
of rejection to commence the proceeding, 63 of proceeding were amortized and only
10 of them was ended with a decision of a court out of which 2 was ended with a
decision of amortize basing on the due to the minor social noxiousness of an act. Ar-
guing the reason of the regulation the Constitutional Tribunal based on the difference
between the crimes of defamation and insulting®. In point of view the Constitutional
Tribunal the crime of insulting is not connected with the freedom of speech. This
freedom may be connected with the crime of defamation but not with the crime of
insulting. Crime of defamation is based on rational and reasonable allegation while

insulting is based only on desire to offend®.

4. Approach to act of an insult the head of state from other countries

We can notice that other countries have different approach to act of an insult the head
of state, some of them treat it as a crime while others allow their citizens to criticize
their head of state in more radical way. We can also notice that different countries
determine different conditions which allow the law enforcement authorities to conduct

trial against person who commits this crime.

The first is a group of countries where insulting the president is not treated as a crime.
The best known example of a such country is the United States of America. The first
amendment to the Constitution of United States guarantees the freedom of speech
which is also connected with the right to criticize the President and other officials.
The amendment states : Congress shall make no law respecting an establishment of
religion, or prohibiting the free exercise thereof; or abriding the freedom of speech, or

% B. Kunicka-Michalska [in:] B.Kunicka-Michalska, J.Wojciechowska, Przestepstwa przeciwko wolnosci, wolno-
Sci sumienia i wyznania, wolnosci seksualnej i obyczajnosci oraz czci i nietykalnosci cielesnej, Warsaw 2001, p.
246-247.

10'W. Kulesza, Zniestawienie i zniewaga (ochrona czci i godnosci osobistej czlowieka w polskim prawie karnym
— zagadnienia podstawowe), Warsaw 1984, p. 174.
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of the press; or the right of the people peaceably to assemble, and to petition the Gov-
ernment for a redress of grievances. In United States it is understood, that can there
cannot be enacted any law that can limit the freedom of speech, that is why insulting
the president is not a crime in the United States. | was also confirmed in the decision
of the United States Supreme Court made on the 23th November 1964. In the judge-
ment the Supreme Court stated that “The Constitution limits state power to impose
sanctions for criticism of the official conduct of public officials, in criminal cases as
in civil cases, to false statements concerning official conduct made with knowledge

of their falsity or with reckless disregard of whether they were false or not”!%,

On the opposite side are countries where insulting the head of state is strictly punished.
We can point at the Belarus, Tajikistan, Kazakhstan and Turkmenistan. For example
in the last mentioned country insulting the head of the state is treated as a treason and

provides a punishment of up life imprisonment.

Between this two already mentioned regulations is the third one which provides a
punishment for insulting the head of state but also provides requirements to engage in
legal proceedings. We can mention f2or example Germany where insulting the Fed-
eral President is punished. The provision provides a punishment of up five years of
imprisonment, but the prosecution is subject to the consent of the Federal President?2,
Similar regulation provides the Japanese criminal code. In Japan the prosecution is
conducted only upon complaint, which on behalf of the Emperor shall file the Prime
Minister, but filing it requires the Emperor consent. Important in this regulation is
fact, that in Japan is considered that it is not proper for the Emperor to give his consent
for the prosecution. That is why in the recent history of Japan nobody was accused of
insulting the Emperor. And finally many countries in their criminal codes provides

crimes of insulting the head of state but for the very long time it has not been initiated

1 U.S. Supreme Court, Garrison vs. Louisiana, 379 U.S. 64 (1964) https://supreme.justia.com/cases/fed-
eral/us/379/64/ (access: 20.01.2016).

12 Article 232 of Japanese Penal Code (Act No. 45 of 1907) available on the website: http://www.cas.go.jp/jp/sei-
saku/hourei/data/PC.pdf (access: 20.01.2016).

13 Section 90 of the German Criminal Code, available on the website: https://www.gesetze-im-inter-
net.de/englisch_stgb/englisch_stgh.html#p1699 (access 20.01.2016).
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the procedure basing on this article. We can for example point at Denmark where the
procedure basing on the provision of forbidding the Head of State was initiated in the
year 1930.

The problem of collision the freedom of speech and protection the politicians against
defamation and insult was also a subject of a sentence made by the European Court
of Human Rights on the 1% July 1997 in the case Oberschlick vs. Austria (number of
complain 20834/92)%. In the case proceeded in the Court Mr. Obersclick called the
politician “an idiot”. The Court decided that article number 10 of the European Con-
vention on Human Rights protects not only the content of the statement but also its
form how the information are presented®®. The Court also underlined that in some
circumstances an offending statement for egzample called somebody “an idiot” is pro-
tected as a freedom of speech because shocking behaviours or statements made by

politicians can cause radical comment.
5. Conclusions

Comparing polish regulations to the regulations enacted in other countries we can
undoubtedly conclude, that polish regulations are less restrictive that in many coun-
tries around the world. The main important problem seems to be not the rawness of
the regulation, but fact, that the procedure has to be initiated under any circumstances.
That is why the police deal with every case of insulting the President of polish Repub-
lic also that ones which seems to be unimportant. Most of them finds popular only
because of the procedure initiated by the police and would be imperceptible without
this procedure. It is also important to emphasise that some of people committing this
crime may find this as a way to reach popularity and may want to commit this crime
only to get profits from this popularity®. Moreover none of the former presidents was

14 Full text of the case available on the website: http://cambodia.ohchr.org/sites/default/files/echrsource/Ober-
schlick%20v.%20Austria%20[23%20May%201991]%20[EN].pdf (access: 20.01.2016).

15 1.C. Kaminski, Swoboda wypowiedzi w orzeczeniach Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu,
Krakow 2006, p. 120.

16 We can point at the example of R.F. who finally was found not guilty due to exiguous social noxiousness of the
committed crime. For the record we can point at that at present he resigned from conducting his website and
offers it to sell. The owner of the website emphasises on his website (antykomor.pl) that he accepts only offers
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interested in the criminal proceedings and indicated that he is not interested in the trial
and do not want to restrict the freedom of speech by punish the people who commits
such a crime. That is why many political groups call for amendments to the legal
regulations. Some of them propose to resign definitely from the security for officials
against insulting. Others propose an amendments that provides less restrictive punish-
ment for example of up to one year of imprisonment!’ and also to change this crime
from initiated ex officio to initiated by the private prosecution®®. People who criticize
the proposal of initiation the trial by the private prosecution pointed at that the seri-
ousness of the Office of the President is not to reconcile with the private prosecution.
On the other hand we have to stress that initiating the procedure in case of every case
of committing the crime of insult also is hard to reconcile with the seriousness of the
Office of the President. The police has to act in every also minor cases. Every proce-
dure conducted in such minor case is commonly discussed in public. Conducting pro-
cedure in such cases provides that the office of the president is not treated seriously
but is a reason to another mockery. That is why the best option seems to be amend
provisions to make it similar to German of Japanese ones. This solution ensure that
the trial would not be conducted in minor cases when conducting it may jeopardize
the seriousness of the Office of the President. On the other hand some cases may re-
quire legal action that is why the President should have the possibility to agree for the
trial to defend his office. Some experts point at that changing the regulation in regard
to protection the President against an insult cause that polish President will be pro-
tected against insult worse than other heads of states. On the other hand we can point
at that for example the President of the United States is at present better protected

at the amount of minimum 50 thousands zlotys. Taking all costs made by the owner on functioning the page into
consideration and compare it with previous mentioned price we can undoubtedly conclude, that it is a nice way
of business and that the criminal trial ensured the owner priceless nationwide advertise.

17 The reason why punishment is indicate at one year is because of the possibility of suspending the punishment
in the polish criminal code. Nowadays the court can suspend only punishment of up one year — in the past it was
two years.

18 For example we can point at the proposal made on year 2012 in which the rime of the insulting the President of
Polish Republic is initiated by the private prosecution. More information about the project at:
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/FASEC81623B0256BC1257ABE004DBOEF/%24File/913.pdf  (access
20.01.2016).
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against an insult in Poland than in his own country. That is why changing legal solu-
tions in the way above mentioned seems to be desired option. On the one hand it
protects values important for the country, on the other hand it ensure a right to criticize
a head of state and ensure that trials would not be provided in minor irrelevant cases
and the office of state should not became disrespected. The most important part of
changes that should be made in the approach to the critics the head of state and to the
crime of insulting the President is to teach the respect to the office of President. This
work should be more important and in my opinion will be more effective than even

the most restrictive legal solutions.

Przestepstwo zniewazenia Prezydenta RP. Regulacja prawna, praktyka stosowania oraz postulat

zmian.

Streszczenie: Przestepstwo zniewazenia Prezydenta jest jednym z najbardziej kontrowersyjnych prze-
stepstw W polskim kodeksie karnym. Co jaki$ czas pojawiaja si¢ inicjatywy majace za cel zmiang re-
gulacji poprzez albo zmiang forme $cigania przestepstwa z publicznego na prywatnoskargowy lub tez
wyrugowanie tego przestepstwa z polskiego kodeksu karnego. Przestepstwo zniewazenia Prezydenta
byto ponadto przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego w 2009 roku. W tekscie autor doko-
nuje analizy regulacji w zakresie zniewazenia glowy panstwa w roéznych krajach, by poprzez porow-
nanie tresci przepisow, jak rowniez analize praktyki stosowania polskich przepisow przez sady doko-
na¢ krytycznej analizy polskich rozwigzan i na tej podstawie sprobowac poszukac lepszych rozwigzan

legislacyjnych w omawianym zakresie.

Stowa kluczowe: zniewazenie, Prezydent, kodeks karny, Trybunal Konstytucyjny, Europejski

Trybunal Praw Czlowieka.
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