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Wprowadzenie

W 2015 r. do ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym' zostato wprowadzone nowe, obszarowe narzedzie ochrony
krajobrazu kulturowego oraz naturalnego — rady gmin uzyskaly mozliwos¢ regu-
lowania zasad i warunkéw umieszczania no$nikéw reklamowych, a takze sytu-
owania obiektéw matej architektury oraz ogrodzen na obszarze gminy w drodze
uchwal, zwanych potocznie uchwatami krajobrazowymi?®. Uchwala krajobrazowa,

! T,j. Dz.U. 2024, poz. 1130, dalej: u.p.z.p.
2 Zgodnie z art. 37a u.p.z.p. rada gminy moze ustali¢ w takiej uchwale zasady i warunki sy-
tuowania obiektéw malej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogro-
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stanowiaca akt prawa miejscowego, jest jednym z prawnych urzadzen plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego, a zarazem instrumentem stuzacym
urzeczywistnieniu wladztwa planistycznego gminy?>.

Jak sie wskazuje w literaturze, realizacja celéw zwiazanych z polityka prze-
strzenng wymaga, oprécz innych czynnikéw, istnienia instrumentéw prawnych
umozliwiajacych wyegzekwowanie zasad fadu przestrzennego®. Ustawodawca
zdecydowal sie zabezpieczy¢ nakazy i zakazy ustanawiane uchwatg krajobrazowa
w zakresie, w jakim dotycza one umieszczania tablic reklamowych i urzadzen re-
klamowych, sankcja administracyjna w postaci administracyjnej kary pienieznej
nakladanej przez organ wykonawczy gminy — wéjta, burmistrza lub prezydenta
miasta’®. Kara pieniezna za delikt reklamowy nakladana jest w drodze decyzji
administracyjnej, do ktérej wydawania zastosowanie maja przepisy ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego®.

Nalezy podkresli¢, ze sankcjonowany delikt reklamowy moze wystapic jedy-
nie w gminach, w ktérych obowiazuje uchwata krajobrazowa, gminy nie maja
bowiem prawnego obowiazku uregulowania zasad sytuowania no$nikéw re-
klamowych. Uchwata krajobrazowa obejmuje co do zasady’ cala gmine, przy
czym moze przewidywac zréznicowane uregulowania dla réznych jej obszaréw.
Z art. 37c u.p.z.p. wynikaja pewne wylaczenia spod regulacji przepiséw uchwaty
krajobrazowej o charakterze rzeczowym, w zakresie ktérych brak jest podstaw
do stosowania kar reklamowych®.

dzeny, ich gabaryty, standardy jako$ciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich moga
by¢ wykonane.

 Tak T. Bakowski, Zakres swobody i wladztwa planistycznego gminy w ksztaltowaniu tresci
uchwaty krajobrazowej, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, vol. 38, s. 59, 62.

* P. Jéiwiak, Niektore prawnokarne instrumenty ksztattowania tadu przestrzennego przez
samorzad terytorialny, ,Finanse Komunalne” 2022, nr 2, s. 7.

> Zob.art.37d u.p.z.p. Szerzej w kwestii charakteru sankcji, jaka jest kara reklamowa, w ujeciu
teoretycznoprawnym zob. m.in. K. Burski, Charakter prawny kary pienieznej w art. 37d ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ,Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ”
2016, nr 5, s. 27 i n; K. Rokicka-Murszewska, Wybrane aspekty podmiotowe oplaty reklamowej
i kary pienieznej za naruszenie uchwaty krajobrazowej, ,Metropolitan” 2019, nr 11, s. 32-33;
P. Jozwiak, op. cit.,s. 91in.

¢ T,j.Dz.U. 2024, poz. 572, dalej: k.p.a. Zawarte w art. 37e u.p.z.p. odeslanie do przepiséw dziatu
I1I Ordynacji podatkowej obejmuje jedynie pewne materialne aspekty naktadania kar reklamowych,
takie jak np. terminy jej przedawnienia oraz dopuszczalno$¢ zastosowania ulg co do nalozonej kary.

7 Przestrzenne ograniczenie obowiazywania przepiséw uchwaly krajobrazowej przewiduje
art. 37a ust. 1 u.p.z.p., zgodnie z ktérym uchwata krajobrazowa nie obejmuje terenéw zamknietych
ustalonych przez inne organy niz ministra wlasciwego do spraw transportu.

8 Zgodnie z art. 37c u.p.z.p. przepiséw dotyczacych reklam nie stosuje sie¢ do upowszechniania
informacji wylacznie trwale upamietniajacej osoby, instytucje lub wydarzenia oraz o charakterze
religijnym, zwigzanym z dzialalnoscia ko$cioléw lub innych zwiazkéw wyznaniowych, jezeli tablica
reklamowa lub urzadzenie reklamowe sytuowane sa w granicach terenéw uzytkowanych jako miejsca
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Ustawodawca okre§lit zakres podmiotowy odpowiedzialnosci za niezgodne
z prawem umieszczenie nos$nika reklamowego — delikt reklamowy — w sposéb
zlozony i alternatywny. Co do zasady w mysél art. 37d ust 1 u.p.z.p. podmiotem,
na ktéry naktadana jest administracyjna kary pieniezna, jest podmiot, ktéry
umiescil tablice reklamowa lub urzadzenie reklamowe niezgodnie z przepisami
uchwaly krajobrazowej. Jednakze zgodnie z ust. 2 tego artykulu w przypadku,
gdy w danej sprawie ustalenie tego podmiotu nie jest mozliwe, kare pieniezna
wymierza si¢ odpowiednio wlascicielowi, uzytkownikowi wieczystemu lub po-
siadaczowi samoistnemu nieruchomosci lub obiektu budowlanego, na ktérych
umieszczono tablice reklamowa lub urzadzenie reklamowe.

W judykaturze wskazuje sie, ze przepis art. 37d u.p.z.p. penalizuje nie tyle
czynno$¢ umieszczenia reklamy niezgodnie z wymogami uchwaly krajobrazowej,
ile fakt istnienia reklamy niezgodnej z wymogami uchwaly’. Zdaniem Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku zastosowany w tym przepisie
»zabieg stylistyczny pozwolil powigzac istote sankcjonowanej nieprawidtowosci
z charakterem reklamy, a nie z momentem jej umieszczenia w kontekscie wejscia
w zycie uchwaly”. Jak sie jednak wydaje, takie postrzeganie przedmiotu deliktu
przede wszystkim koresponduje z przyjetym przez ustawodawce zlozonym za-
kresem podmiotowym odpowiedzialnosci za jego wystapienie.

Wprowadzone przez ustawodawce rozwiazanie oznacza, ze podmiotem ka-
ranym w pierwszej kolejnosci jest podmiot, ktéry doprowadzit do zaistnienia
deliktu reklamowego, tj. podmiot, ktéry umiescit tablice reklamowa lub urza-
dzenie reklamowe z naruszeniem przepiséw uchwaty krajobrazowej. Natomiast
odpowiedzialno$¢ podmiotéw wymienionych w ust. 2 art. 37d u.p.z.p. ma cha-
rakter subsydiarny (odpowiedzialno$¢ tych podmiotéw bywa okreslana takze jako
fakultatywna'!). Kara pieni¢zna na te podmioty moze zosta¢ nalozona jedynie
w przypadku, w ktérym nie jest mozliwe ustalenie bezposredniego sprawcy de-
liktu. Organ nakladajacy kare pieniezna nie ma zatem swobodnego wyboru co
do podmiotu, na ktéry bedzie naktadal kare'.

kultu i dziatalno$ci religijnej oraz cmentarzy. Wskazane wylaczenia nie wykluczaja ewentualnej odpo-
wiedzialno$ci podmiotu umieszczajacego urzadzenia stuzace upowszechnianiu wskazanych informacji
z tytutu naruszenia innych przepiséw, m.in. z zakresu prawa budowlanego, prawa ochrony zabytkéw
lub przepiséw regulujacych zasady umieszczania urzadzen, w tym reklam, w pasie drogowym.

® Wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 maja 2023 r., Il SA/Gd 909/22, LEX nr 3572725. Por.
wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 maja 2023 r., II SA/Gd 734/22, LEX nr 3566800.

10 Zob. wyrok WSA w Gdarnisku z dnia 10 maja 2023 r., I SA/Gd 909/22, LEX nr 3572725.

11 Zob. np. T. Brzezicki, Kara za niezgodne z prawem umieszczenie reklamy, ,Przeglad Podat-
kowy” 2016, nr 8, s. 38; wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 czerwca 2021 r., IT SA/Gd 174/21, LEX
nr 3199332; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 7 wrzeénia 2023 r., II SA/Sz 196/23, LEX nr 3611425.

12 Zob. M. Ofiarska, Kary pieniezne za nielegalne umieszczenie tablic reklamowych lub urzg-
dzeni reklamowych, ,Prawo Budzetowe Panistwa i Samorzadu” 2017, vol. 5(3), s. 24.
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Zaréwno sposéb okreslenia podmiotu, na ktéry naktadana jest kara pieniez-
na, jak i sama konstrukcja deliktu moga w praktyce administracyjnej powodo-
wa¢ trudnosci z ustaleniem podmiotu odpowiedzialnego za delikt reklamowy.
W szczegdlnosci czasownik ,,umieszczac’, uzyty do okreslenia podstawowego
podmiotu odpowiedzialnego za delikt reklamowy, moze w réznych stanach fak-
tycznych stanowic¢ zrédlo watpliwosci interpretacyjnych. Istotna w tym kontek-
$cie jest mozliwosc¢ zastosowania w pewnych sytuacjach wykladni celowo$ciowej
tego pojecia. W odniesieniu do odpowiedzialnosci subsydiarnej kluczowe zna-
czenie ma z kolei — problemowe z perspektywy dochowania zasad postepowania
wyjasniajacego — ustalenie, w jakich warunkach realizuje si¢ przestanka ,nie-
moznosci ustalenia” podmiotu, ktéry umiescit tablice lub urzadzenie reklamowe.
Szczegotowe kwestie problemowe dotycza réwniez zawiadamiania o wszczeciu
postepowania w sprawie kilku réznych podmiotéw, na ktére moze zosta¢ natozo-
na administracyjna kara pieniezna, a takze — ze wzgledu na dwuetapowos¢ nakta-
dania kary reklamowej — wskazania strony ewentualnego drugiego postepowania
w sprawie wymierzenia kary za nielegalne umieszczenie nosnika reklamowego.

Przedmiotem dalszych rozwazan jest syntetyczne przedstawienie zagadnienia
podmiotéw odpowiedzialnych za delikt reklamowy oraz scharakteryzowanie
i przeprowadzenie analizy poszczegélnych kwestii problemowych zwiazanych
z tym zagadnieniem'®. Rozwazania zasadniczo oparto na metodzie analizy do-
gmatycznej, przy czym nie zostala ona ograniczona do materialu normatywnego,
gdyz jej przedmiotem uczyniono réwniez dotychczasowe orzecznictwo sadow
administracyjnych oraz poglady doktryny.

Podmiot umieszczajacy tablice reklamowa lub urzadzenie
reklamowe jako podmiot odpowiedzialny za delikt reklamowy

Jak zasadnie podkresla sie w orzecznictwie, poprzez przyjete w art. 37a u.p.z.p.
rozwiazania co do podstawowego podmiotu odpowiedzialnego za delikt rekla-
mowy ,ustawodawca dal wyraz zalozeniu, ze skoro decyzje, o ktérych mowa

13 Poza zakresem opracowania sa skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia
2023 r. (P 20/19), w ktérym Trybunal stwierdzil, ze art. 37a u.p.z.p. jest niezgodny z Konstytucja RP
w zakresie, w jakim nie przewiduje mechanizmu kompensacyjnego — w postaci odszkodowania —
w odniesieniu do realizacji obowigzku dostosowania no$nikéw reklamowych istniejacych w dniu
wejscia w zycie danej uchwaly krajobrazowej do jej postanowien, a wzniesionych na podstawie
zgody budowlanej. Orzeczenie to moze rzutowac na mozliwo$¢ naktadania kar administracyjnych
na podmioty, ktére umiescily tablice reklamowa lub urzadzenie reklamowe przed dniem wejscia
w zycie uchwaly krajobrazowej w danej gminie i nie dostosowaly nastepnie tych nosnikéw do
wymogdw okreslonych w uchwale.
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w tym przepisie, dotycza sytuacji odbiegajacych od wzorca normatywnego, to
adresatem tych decyzji powinien by¢ w pierwszym rzedzie sprawca tych naruszen
bez wzgledu na to, czy posiada tytul prawny do dysponowania nos$nikiem rekla-
mowym”'*. Kara pieniezna nakladana jest na podmiot dopuszczajacy sie deliktu
reklamowego bez zwigzku z jego zawinieniem. Nalozenie kary jest skutkiem
zaistnienia stanu niezgodnego z prawem', a zatem odpowiedzialno$¢ za delikt
reklamowy ma charakter obiektywny®.

Dla ustalenia podmiotu, ktéry podlega sankcji w postaci kary pienigznej, klu-
czowe znaczenie ma konstrukcja deliktu reklamowego, ktérego przedmiotem jest
nie samo umieszczenie reklamy, definiowanej w ustawie jako upowszechnianie
w jakiejkolwiek wizualnej formie informacji promujacej osoby, przedsiebiorstwa,
towary, uslugi, przedsiewziecia lub ruchy spoleczne (zob. art. 2 pkt 16a u.p.z.p.),
lecz umieszczenie z naruszeniem uchwaly krajobrazowej tablicy lub urzadzenia
reklamowego. Nie wchodzac w aspekty réznicujace te pojecia — nieistotne dla
przedmiotu prowadzonej analizy — w mys$l definicji ustawowej tablica reklamo-
wa oraz urzadzeniem reklamowym jest przedmiot materialny przeznaczony
lub stuzacy ekspozycji reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i za-
mocowaniami, z wytaczeniem drobnych przedmiotéw codziennego uzytku wy-
korzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem (por. art. 2 pkt 16b oraz pkt 16c
u.p.z.p.). W zwiazku z przyjeta konstrukcja deliktu reklamowego zachodzi on
takze wtedy, gdy na no$niku reklamowym zadna reklama nie jest eksponowana.
Okolicznos¢ niewykorzystywania takiego nosnika w celach reklamowych tym
samym nie wylacza odpowiedzialno$ci podmiotu, ktéry go umiescit.

W praktyce mozliwe jest wystepowanie zréznicowanych stanéw faktycznych,
ktore moga obejmowac rézne podmioty pozostajace w okreslonych relacjach do
dziatan zwigzanych z zamieszczeniem nosnika reklamowego.

Jedna z typowych sytuacji jest taka, w ktérej umieszczajacym niezgodny z prze-
pisami nos$nik reklamowy jest reklamodawca, ktérym moze by¢ wlasciciel (uzyt-
kownik wieczysty) nieruchomosci lub jakikolwiek inny podmiot dysponujacy ja-
kim$ tytulem prawnym umozliwiajacym takie wykorzystanie nieruchomosci. Co
istotne, ustawodawca nie uzaleznil odpowiedzialnosci za delikt reklamowy od
prawa do dysponowania nosnikami reklamowymi'’, a odpowiedzialnym za delikt

14 Wyrok WSA w Gdarisku z dnia 26 pazdziernika 2022 r., Il SA/Gd 358/22, LEX nr 3450623.

15 Zob. wyrok WSA w Gdanisku z dnia 18 maja 2023 r., I SA/Gd 734/22, LEX nr 3566800.

16 Zob. np. ibidem; wyrok WSA w Gdarisku z dnia 26 pazdziernika 2022 r., IT SA/Gd 358/22,
LEX nr 3450623.

7 Por. stan sprawy, w ktorej zapadl wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 pazdziernika 2022 r.,
II SA/Gd 358/22, LEX nr 3450623. Sprawa ta dotyczyla pylonu reklamowego pewnej restauracji
sieciowej, umieszczonego przez franczyzodawece i stojacego przed obiektem obstugiwanym przez
franczyzobiorce.
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reklamowy moze by¢ réwniez podmiot, ktéry nie ma zadnego prawa do korzystania
z nieruchomosci.

Inng, réwniez do$¢ typowa sytuacja jest taka, w ktoérej reklamodawca zleca
zamieszczenie reklamy na juz istniejacym no$niku reklamowym, zamontowanym
czy to przez podmiot profesjonalnie zajmujacy sie $wiadczeniem ustug reklamo-
wych, czy to przez inny podmiot, chociazby wtasciciela nieruchomosci, ktéry
chce w taki zarobkowy spos6b wykorzystaé nieruchomos¢. W takich wypadkach
podmiotem podlegajacym ukaraniu nie jest reklamodawca, lecz podmiot, ktory
umiescil tablice lub urzadzenie reklamowe w celu udostepnienia innym podmio-
tom na potrzeby reklamowe.

Zwazywszy, ze bezposrednio montazem tablicy lub urzadzenia reklamowe-
go moze zajmowac sie¢ podmiot trzeci, ktéremu takie dziatania zlecono, nalezy
uznad, ze czasownik ,umieszcza” uzyty w art. 37d ust. 1 u.p.z.p. nalezy w takim
przypadku intepretowac z zastosowaniem wykladni celowosciowej. Wyktadnia
literalna prowadzitaby bowiem do konkluzji, ze w zasadzie kara powinna zosta¢
nalozona na podmiot, ktéremu zlecono fizyczne wykonanie prac zwiazanych
z montazem nosnika reklamowego lub wrecz na osobe fizyczng, ktéra te prace
bezposrednio wykonala. W przepisie tym jednak nie chodzi o ukaranie takiej
osoby fizycznej lub podmiotu, ktéry na zlecenie innego podmiotu dokonuje
montazu no$nika reklamowego z naruszeniem przepiséw, lecz tego podmiotu,
z ktérego inicjatywy i na ktdérego zlecenie dochodzi do jego umieszczenia. Stad
tez nalezy przyja¢, ze co do zasady ukaraniu powinien podlega¢ podmiot zlecajacy
prace montazowe, a nie ich wykonaweca. Stanowisko takie wyrazane byto zaré6wno
w orzecznictwie'®, jak i w doktrynie'. W wyroku z dnia 9 czerwca 2021 r. (Il SA/
Gd 168/21%°) Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku zasadnie wyjasnil, iz
»hie sposob przyjaé, ze osoba umieszczajaca tablice lub urzadzenie reklamowe
jest osoba fizyczna lub osoby (pracownicy firmy montazowej), ktérzy na zlece-
nie przedsiebiorcy posadowili, tj. dokonali fizycznego przytwierdzenia tablicy
lub urzadzenia na nieruchomosci. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze taka tablica lub
urzadzenie ma na celu promowanie osoby, przedsiebiorstwa, towaru, ustugi,
przedsiewziecia lub ruchu spotecznego, a wiec to przede wszystkim reklamo-
dawca jest zainteresowany umieszczeniem tablicy lub urzadzenia reklamowego
(...)” Niewykluczone jednak, ze ze wzgledu na tres¢ umowy laczacej zlecaja-
cego umieszczenie reklamy i wykonawce oraz okreslony w niej zakres zlecenia

18 Zob. wyroki WSA w Gdansku z dnia 9 czerwca 2021 r.: II SA/Gd 168/21, LEX nr 3206105;
I SA/Gd 169/21, LEX nr 3205817; II SA/Gd 170/21, LEX nr 3199400; II SA/Gd 172/21, LEX
nr 3205861; II SA/Gd 173/21, LEX nr 3205999; I SA/Gd 174/21, LEX nr 3199332.

1 M. Nowak, Kary pieniezne wymierzane za naruszenie uchwaty reklamowej, LEX/el. 2017,
pkt 2.

20 LEX nr 3206105.
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i odpowiedzialnosci za podejmowane na jej podstawie dziatania podmiotem
podlegajacym ukaraniu moze by¢ czasem podmiot, ktéremu zlecono montaz
nosnika reklamowego?..

W konteks$cie powyzszych spostrzezen nalezy zauwazy¢, ze w praktyce moga
wystepowac sytuacje ztozone, wymagajace doglebnej analizy faktéw oraz tresci
stosunku prawnego faczacego podmioty, ktére pozostawaly w jakims powiazaniu
faktycznym lub prawnym w odniesieniu do zamieszczenia no$nika reklamowe-
go. Analiza taka kazdorazowo musi by¢ zindywidualizowana, poniewaz w wielu
przypadkach drobne elementy moga mie¢ wplyw na to, kto bedzie ponosit od-
powiedzialno$¢ za naruszenie uchwaly krajobrazowe;j.

Przykltadowo w Gdansku zostal wydany szereg decyzji administracyjnych
naktadajacych kare na réznych reklamodawcéw, ktérzy umiescili niezgodne
z przepisami gdanskiej uchwaly krajobrazowej banery reklamowe na budynku
centrum handlowego, w ktérym najmowali lokale ustugowe?. Umowy najmu
zawarte z wlascicielem centrum handlowego uprawnialy ich do umieszczenia
reklam na fasadzie budynku; co wiecej, wlasciciel centrum nie tylko akceptowat
forme i wyglad reklamy, ale tez zamontowat na fasadzie budynku podkonstrukcje
umozliwiajace montaz tablic reklamowych. Montaz takiej podkonstrukcji prze-
widywaly umowy najmu, a koszt ich umieszczenia w okreslonych proporcjach
obciazal wlasciciela centrum oraz najemce lokalu — reklamodawce. Wykonanie
tablicy reklamowej zawierajacej reklame oraz jej montaz na zamontowanych
podkonstrukcjach najemca zlecal podmiotowi trzeciemu. Zdaniem Wojewo6dz-
kiego Sadu Administracyjnego w Gdansku, wyrazonym w rozpoznawanych
sprawach, cho¢ rzeczona podkonstrukcja byta elementem konstrukcyjnym ta-
blic reklamowych, to jej umieszczenie nie byto réwnoznaczne z umieszczeniem
tablicy reklamowej. Sad wyjasnil, ze ,wprawdzie (...) podkonstrukcja zostala
wykonana pod podane wymiary tablicy wskazane przez najemce, ktéry za jej
pomoca reklamowat swoje produkty, lecz sama podkonstrukcja jest elementem
odrebnym od tej tablicy. Samo jej umieszczenie bowiem nie spetnia celu, w ja-
kim umieszcza sie tablice reklamowa lub urzadzenie reklamowe, tj. nie promuje
zadnych produktéw, ustug, 0séb czy przedsigbiorstw. Stanowi wylacznie element
umieszczony na elewacji budynku, ktéry niekonieczne musi zosta¢ powiazany

2 W kwestii odpowiedzialno$ci podmiotu $wiadczacego ustugi montazu zob. takze: K. Ro-
kicka-Murszewska, op. cit., s. 33.

2 Zob. stany faktyczne spraw, ktérych dotycza wyroki WSA w Gdarsku z dnia 9 czerwca
2021 r.: IT SA/Gd 168/21, LEX nr 3206105; II SA/Gd 169/21, LEX nr 3205817; II SA/Gd 170/21,
LEX nr 3199400; II SA/Gd 172/21, LEX nr 3205861; II SA/Gd 173/21, LEX nr 3205999; II SA/Gd
174/21, LEX nr 3199332.
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z tablica reklamowg”?. Sad w rozpoznawanych sprawach podkredlit, ze inicjato-
rem umieszczenia tablicy reklamowej byl najemca lokalu uslugowego w centrum
handlowym — on tez ustalal techniczne warunki tablicy reklamowej oraz zlecat
jej wykonanie i montaz. W konsekwencji to najemca — reklamodawca — uznany
zostal za podmiot, ktéry podlegal karze pienieznej za delikt reklamowy>*.

Mozna jeszcze zauwazy¢, ze w niektérych wypadkach wskazaniem co do
podmiotu, z ktérego inicjatywy nastapilo umieszczenie nos$nika reklamowego,
bedzie wydanie wobec okreslonego podmiotu decyzji administracyjnej, takiej
jak decyzja ustalajaca warunki zabudowy lub decyzja udzielajaca pozwolenia na
budowe albo dokonanie stosownego zgloszenia do organu administracji, o ile
przepisy tego typu wymaég w danych okolicznosciach przewidywaly*. Natomiast
usytuowanie no$nika reklamowego z naruszeniem takich wymogéw w razie sporu
co do stanu faktycznego pomiedzy podmiotami potencjalnie odpowiedzialnymi
moze powodowac istotne trudnosci w jednoznacznym wskazaniu podmiotu,
ktéry umiescit nosnik reklamowy. Moze sie to wigza¢ z ponoszeniem odpowie-
dzialnosci za delikt reklamowy przez wtasciciela lub inny podmiot na zasadzie
okre$lonej w art. 37d ust. 2 u.p.z.p.

Wtasciciel nieruchomosci i inne podmioty odpowiedzialne
subsydiarnie za delikt reklamowy na podstawie art. 37d ust. 2 u.p.z.p.

Zgodnie z art. 37d ust. 2 u.p.z.p. w przypadku, w ktérym ustalenie podmiotu,
ktéry umiescit tablice reklamowa lub urzadzenie reklamowe niezgodnie z przepi-
sami prawa, jest niemozliwe, organ administracyjny naklada kare na wlasciciela,
uzytkownika wieczystego lub posiadacza samoistnego nieruchomosci lub obiektu
budowlanego, na ktérym umieszczono ten no$nik reklamowy*. Odpowiedzial-
no$¢ podmiotéw wskazanych w art. 37d ust. 2 u.p.z.p. ma charakter subsydiarny,
przy czym przepis ten znajduje zastosowanie, o ile wlasciciel, uzytkownik wie-

B Wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 czerwca 2021 r., II SA/Gd 168/21, LEX nr 3206105. Por.
tez uzasadnienia innych przywotanych orzeczen dotyczacych tego samego centrum handlowego.

* Ibidem.

% Na kwestie te zwraca uwage T. Brzezicki (op. cit., s. 38).

% M. Ofiarska (op. cit., s. 25) zauwaza, ze w takim wypadku moze dochodzi¢ do szczegélne-
go rodzaju kumulacji zobowiazan pienigznych, poniewaz podmioty takie moga by¢ — na gruncie
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t.j. Dz.U. 2023, poz. 70, ze zm.)
— podmiotami zobowigzanymi do uiszczenia oplaty reklamowej z tytutu tablic i urzadzen reklamo-
wych znajdujacych sie na nieruchomosciach i obiektach. Jak sie wydaje, taki ogélny wniosek mozna
wyprowadzi¢ z art. 17a ust. 5 pkt 5 tej ustawy, wynika bowiem z niego, ze umieszczenie szyldu
niezgodnie z przepisami uchwaly krajobrazowej nie wylacza obowiazku z tytutu optaty reklamowej.
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czysty lub posiadacz samoistny nie byl podmiotem, ktéry umiescit reklame —
w ktérym to wypadku znajduje zastosowanie dyspozycja z ust. 1 art. 37d u.p.z.p.

Ze wzgledu na sformutowanie uzyte w art. 37d ust. 2 u.p.z.p. — jak zauwaza sie
w literaturze — jako podmiot odpowiedzialny w rachube moze wchodzi¢ podmiot
majacy prawa do nieruchomosci, w tym do nieruchomosci budynkowej, albo tez
prawa do innego obiektu budowlanego w rozumieniu przepiséw prawa budowla-
nego”, wzglednie ktéry jest samoistnym posiadaczem nieruchomosci lub takiego
obiektu. Natomiast na posiadacza zaleznego nieruchomosci kara moze zosta¢
nalozona wylacznie, jesli zostanie stwierdzone, Ze to ten podmiot jest sprawca
deliktu reklamowego, czyli podmiotem, ktéry umiescit tablice reklamowa lub
urzadzenie reklamowe z naruszeniem uchwaly krajobrazowe;j.

Podmioty wymienione w art. 37d ust. 2 u.p.z.p., majac do niej tytul prawny
i/lub faktycznie wladajac nieruchomoscia, na ktérej zostala umieszczona nie-
legalna reklama, odpowiadaja za stan niezgodnosci z prawem umieszczonego
na nieruchomosci no$nika reklamowego na zasadzie ryzyka, tj. w przypadku,
w ktérym nie zostanie ustalone, jaki podmiot rzeczywiscie usytuowat nielegalng
reklame. Jak sie wskazuje w doktrynie, podmioty te ,ponosza ryzyko w przypadku
braku wilasciwego dogladu posiadanej przez nie nieruchomosci” i w celu unik-
niecia odpowiedzialnosci powinny sprawowac nad nig odpowiedni nadzér, nie
dopuszczajac do umiejscowienia na niej niezgodnego z uchwatly krajobrazowa
nosnika reklamowego?. Jednocze$nie podmioty te ze wzgledu na swdj status
beda w stanie wykonac¢ ewentualnie nalozony w decyzji obowiazek dostosowania
tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego do przepiséw uchwaly krajobra-
zowej albo ich usuniecia. Obowiazek taki ustanawiany jest w decyzji nakladajacej
kare pieniezna, o ile w dniu wydania decyzji nadal zachodzi stan niezgodnosci
z postanowieniami uchwaly krajobrazowe;j®.

Nalezy uznad, ze kolejnos¢, w jakiej zostaly wymienione kategorie podmiotéw,
na ktére subsydiarnie naktadana jest kara, ma znaczenie dla ustalenia adresata
decyzji w konkretnej sprawie®. Jesli bowiem dana nieruchomo$¢ oddana jest
w uzytkowanie wieczyste, kara powinna zosta¢ natozona na uzytkownika wie-
czystego, a nie na wlasciciela nieruchomosci, poniewaz to uzytkownik wlada

% Por. A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 37d, [w:] Plano-
wanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski,
T. Filipowicz, Warszawa 2024, s. 567.

B @G. Golen, Komentarz do art. 7 pkt 5, [w:] Ustawa krajobrazowa. Komentarz do przepiséw
wprowadzonych w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, red. A. Fogel, Warszawa
2016, s. 144. Tak tez K. Burski, op. cit., s. 32-33. Por. K. Rokicka-Murszewska, op. cit., s. 34—35;
P. Jozwiak, op. cit., s. 9-10.

¥ Zob. art. 37d ust. 5 u.p.z.p.

% Tak tez M. Nowak, Kara pieniezna za ztamanie postanowien uchwaty krajobrazowej, Le-
galis 2016, Nb 1.
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nieruchomoscia i jest odpowiedzialny za to, w jaki sposdb jest ona wykorzysty-
wana. Z kolei w razie ustalenia, ze nieruchomos¢ znajduje sie w samoistnym po-
siadaniu innego podmiotu, kare nalezy nalozy¢ na ten podmiot. Okoliczno$¢, ze
dana nieruchomosc lub obiekt budowlany, na ktérym usytuowany zostal no$nik
reklamowy, pozostawala w posiadaniu samoistnym, bedzie musiata by¢ ustalona
w toku postepowania przez organ je prowadzacy.

Zasadne wydaje sie przyjecie rozszerzajacej wykladnie przestanki niemoznosci
ustalenia podmiotu, ktéry umiescit tablice reklamowa lub urzadzenie reklamo-
we niezgodnie z przepisami na sytuacje, w ktérej wprawdzie wskazanie tego
podmiotu jest mozliwe, lecz na dzient wydawania decyzji podmiot ten juz nie
istnieje, np. ze wzgledu na likwidacje spotki, ktéra byta sprawca deliktu. Wy-
ktadnia funkcjonalna przemawia za mozliwos$cia nalozenia wéwczas obowiazku
dostosowania reklamy do stanu zgodnego z przepisami i ukarania podmiotu
wskazanego w art. 37d ust. 2 u.p.z.p.

Zgodnie z zasada prawdy obiektywnej, wyrazona w art. 7 k.p.a., to na orga-
nie prowadzacym postepowanie w sprawie nalozenia kary pienieznej spoczywa
ciezar dowodowy. W konsekwencji organ powinien zebra¢ wszelkie dostepne
dowody, ktére pozwola ustali¢ podmiot, ktéry dopuscit sie deliktu reklamowego.
Organ powinien dotozy¢ nalezytej staranno$ci w ustalaniu stanu faktycznego,
a przyjecie niemoznosci ustalenia sprawcy deliktu — skutkujace nalozeniem kary
na ktérys z podmiotéw wymienionych w art. 37d ust. 2 u.p.z.p. — powinno by¢
ostatecznoscia. Niemniej w interesie samego wilasciciela i innych podmiotéw
wskazanych w art. 37d ust. 2 u.p.z.p., ze wzgledu na to, ze ponosza odpowie-
dzialnos¢ subsydiarna za delikt reklamowy, jest aktywne przyczynienie sie w ra-
mach postepowania dowodowego do dokonania prawidlowych ustalerr co do
podmiotu odpowiedzialnego za umiejscowienie nosnika reklamowego®!. Cho¢
organ nie moze przerzuci¢ w calosci obowiazku wyjasnienia sprawy na strone
postepowania, to nie oznacza, ze strona bedaca wtascicielem czy uzytkownikiem
wieczystym nieruchomosci jest zwolniona od wspétudzialu w realizacji tego
obowiazku, zwlaszcza gdy nieudowodnienie okreslonej okolicznosci faktycz-
nej moze prowadzi¢ do rezultatéw dla niej niekorzystnych. Niewatpliwie moga
wystepowac sytuacje, w ktérych ustalenie niektérych faktéow z urzedu znajduje
sie poza zakresem mozliwos$ci organu prowadzacego postepowanie, co w takim
wypadku pozostaje bez wplywu na wywiazanie sie przez ten organ z ciezaru do-
wodu, jaki nan spoczywa na gruncie art. 7i 77 k.p.a. W przypadkach takich przed

3 W wyroku z dnia 26 pazdziernika 2022 r. (Il SA/Gd 358/22, LEX nr 3450623) WSA w Gdan-
sku zauwazyl, ze ,ze wzgledu na normatywnie uksztaltowana kolejno$¢ podmiotéw odpowie-
dzialnych za zgodno$¢ nosnikéw reklamowych z uchwata, to w interesie wlasciciela, uzytkownika
wieczystego i posiadacza samoistnego lezy ich dostosowanie do wymogéw uchwaly przez podmiot,
ktory je faktycznie umiescit”
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nalozeniem kary na podmiot z art. 37d ust. 2 u.p.z.p. organ powinien wezwac
strone do przedstawienia dowodéw lub przekazania informacji, ktére pozwolityby
na ustalenie podmiotu, ktéry z naruszeniem przepiséw uchwaty krajobrazowej
umiescil tablice reklamowa lub urzadzenie reklamowe. Niedopelnienie przez
organ tych standardéw moze skutkowa¢ uchyleniem decyzji nakladajacej kare
pieniezng na podmiot odpowiedzialny subsydiarnie jako decyzji wadliwej**.

Zakonczenie

Ze wzgledu na alternatywne okreslenie podmiotu odpowiedzialnego za nie-
legalne umieszczenie reklamy organ przed wszczeciem postepowania przepro-
wadza wstepne ustalenia co do tego, jaki podmiot jest strona postepowania
w danej sprawie. Przesadzenie tej kwestii czesto jednak jest niemozliwe bez
przeprowadzenia poglebionego postepowania wyjasniajacego, stad tez nierzad-
ka sytuacja jest kierowanie zawiadomieri o wszczeciu postepowania w sprawie
nalozenia kary do kilku podmiotéw, ktérych interes do udziatu w postepowaniu
wynika z tego, ze moze by¢ na nie nalozona administracyjna kara pieniezna na
podstawie art. 37d u.p.z.p. Po ustaleniu w toku postepowania podmiotu, ktd-
ry podlega ukaraniu, w decyzji nakladajacej kare pieniezna powinno nastapic¢
jednoczesnie umorzenie postepowania w stosunku do pozostatych stron. W ra-
zie sekwencyjnego prowadzenia postepowania wobec réznych podmiotdw, tj.
w sytuacji, w ktérej po umorzeniu jednego postepowania z uwagi na ustalenie,
ze dany podmiot nie jest podmiotem odpowiedzialnym, oraz wszczecia kolej-
nego postepowania wobec innego podmiotu, kara pieniezna bedzie naktadana
od daty wszczecia tego kolejnego postepowania®. Nalezy zauwazy¢, ze moze to
negatywnie wplywac na efektywnos¢ regulacji stuzacej ochronie krajobrazu. Kara
reklamowa, jako administracyjna kara pieniezna, pelni zréznicowane funkcje:
represyjna, prewencyjna oraz restytucyjna. Wsrod nich szczegélne znaczenie
zdaje sie mie¢ funkcja restytucyjna. Kara reklamowa nie jest bowiem nakladana za
okres od daty umieszczenia nosnika reklamowego, lecz dopiero od daty wszczecia
postepowania w sprawie, co §wiadczy o tym, ze wszczecie postepowania admini-
stracyjnego ma stanowi¢ impuls stymulujacy do usuniecia niezgodnej z prawem
tablicy lub urzadzenia reklamowego. W przypadkach, w ktérych postepowanie
w sprawie nalozenia kary reklamowej bedzie prowadzone wobec wlasciciela lub

32 Por. np. stan sprawy, w ktérej zapadt wyrok WSA w Szczecinie z dnia 7 pazdziernika 2023 .,
11 SA/Sz196/23, LEX nr 3611425.

3 Zgodnie z art. 37d ust. 4 u.p.z.p. kare za delikt reklamowy wymierza si¢ od dnia wszczecia
postepowania w sprawie.
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uzytkownika wieczystego (a ustalenie takiego podmiotu nie jest problematyczne),
moze sie ono toczy¢ przy pelnej Swiadomosci podmiotu odpowiedzialnego za
umieszczenie nos$nika reklamowego, ktory do czasu wszczecia postepowania,
w ktérym bylby uznawany za strone, nie odczuwa presji na doprowadzenie do
stanu zgodnego z prawem. W skrajnych przypadkach wspolpracy wlasciciela/
uzytkownika wieczystego nieruchomosci z podmiotem, ktéry umiescil nielegalna
reklame, moze dochodzi¢ do celowego przediuzania postepowania prowadzo-
nego wobec niewlasciwego podmiotu.

Specyfika nakladania administracyjnych kar pienieznych za delikt reklamowy
jest tez jego dwuetapowos¢. W przypadku, gdy w dniu wydania decyzji naklada-
jacej kare pieniezng za delikt reklamowy nadal istnieje stan niezgodnosci nosnika
reklamowego z przepisami, w decyzji tej okresla sie wysokos$¢ kary pienieznej za
okres od dnia wszczecia postepowania do dnia wydania decyzji oraz jednoczesnie
naklada sie obowigzek dostosowania tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamo-
wego do uchwaly reklamowej albo usuniecia nielegalnego nosnika reklamowego®.
Po wykonaniu wskazanego obowiazku rzeczowego w kolejnej decyzji, wydawanej
w kolejnym postepowaniu, organ okresla wysoko$¢ kary pienieznej za okres od
dnia wydania pierwszej decyzji do dnia dostosowania tablicy reklamowej lub
urzadzenia reklamowego do przepiséw albo do dnia usuniecia nielegalnego no-
$nika reklamowego*. Druga decyzja nie jest wydawana, gdy w dniu wydawania
pierwszej decyzji stan niezgodnosci z postanowieniami uchwaty krajobrazowej
juz nie zachodzi. Strong, wobec ktdrej prowadzone jest postepowanie kornczace
sie druga decyzja, jest podmiot, na ktéry w pierwszej decyzji zostala natozona
kara administracyjna. Jest to niewatpliwe, gdy ukaranym jest podmiot, ktory
umiescil nosnik reklamowy. Natomiast pewne watpliwosci moga pojawic sie
w sytuacji, w ktérej ukaranym jest podmiot wskazany w art. 37d ust. 2 u.p.z.p.
i dochodzi do zmiany wlasciciela nieruchomosci lub zmian w zakresie uzytkowa-
nia wieczystego (jego ustanie badz zmiana uzytkownika wieczystego). Zasadne
wydaje sie przyjecie, ze rowniez w tym wypadku adresatem drugiej decyzji bedzie
podmiot ukarany w pierwszej decyzji. Przemawia za tym fakt, ze obowiazek
dostosowania tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego do przepisow,
okreslony pierwsza decyzja, ciazy wlasnie na nim i to on jest odpowiedzialny za
jego realizacje. Ponadto literalne brzmienie przepiséw zdaje sie wskazywac na to,
ze ustawodawca traktuje kare nalozong za delikt reklamowy jako funkcjonalnie
jedna kare, ktorej wysokos¢ — w pewnym przypadku — okreslana jest lacznie

3 Z mocy art. 37d ust. 6 u.p.z.p. decyzja nakladajaca kare za delikt reklamowy podlega na-
tychmiastowemu wykonaniu w czesci dotyczacej obowiazku dostosowania do przepiséw uchwaly
krajobrazowe;j.

% Zob. art. 37d ust. 4 w.p.z.p.
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dwiema decyzjami. Niemniej ze wzgledu na to, Ze pierwotnie ukarany podmiot
moze utraci¢ prawna i faktyczna mozno$¢ zdemontowania reklamy, nalezatoby
rozwazy¢ wprowadzenie uregulowania, ktére wyraznie zakladaloby ,rozbicie”
odpowiedzialnosci na rézne podmioty w przypadku zmian w zakresie wlasno-
$ci i uzytkowania wieczystego proporcjonalnie do okresu pozostawania stanu
niezgodnego z prawem.

Stosunkowo nie az tak duza liczba spraw, w ktérych dotychczas nakladane byly
kary pieniezne za delikt reklamowy — wynikajaca z faktu, ze w potowie 2024 r.
uchwaly krajobrazowe obowiazywaly w zaledwie okoto 80 gminach® — moze
oznaczaé, ze w przysztosci wylonia sie dotychczas niedostrzegane watpliwosci
interpretacyjne lub problemy praktyczne zwiazane z ustaleniem podmiotu od-
powiedzialnego za delikt reklamowy.
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Abstrakt: W artykule analizowany jest zakres podmiotowy odpowiedzialno$ci za niezgodne z pra-
wem umieszczenie tablicy lub urzadzenia reklamowego, ktéry to delikt sankcjonowany jest poprzez
nalozenie administracyjnej kary pienieznej. Zaprezentowana zostata konstrukcja odpowiedzialno$ci
podstawowego podmiotu, na ktéry naklada sie kare administracyjng, oraz podmiotéw odpowiadaja-
cych subsydiarnie. Podkreslono problemy, ktére moga wystepowa¢ w praktyce stosowania omawianych
przepisow, a takze zaprezentowano poglady doktryny i orzecznictwa w poszczegdlnych kwestiach.

Stowa kluczowe: tablice i urzadzenia reklamowe; administracyjne kary pieniezne; podmiot od-
powiedzialny

Abstract: The article analyses the scope of liability for the unlawful placement of an advertising board
or device, which is a tort punishable by imposing an administrative fine. It also presents the structure
of the liability of the primary entity on which the administrative penalty is imposed and the subsidiarily
liable entities. The article highlights problems that may occur in the practical application of the provisions
discussed and presents the views of the doctrine and case law on individual issues.

Keywords: advertising boards and devices; administrative fines; responsible entity



