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Synteza

Synteza

W 2015 roku, po wieloletnich dyskusjach na temat chaosu reklamowego w polskich
miastach, uchwalono ustawe o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem
narzedzi ochrony krajobrazu. Pierwotny projekt prezydencki zostat istotnie zmieniony
w toku prac prowadzonych w komisjach — w rezultacie ustawa nie tyle dotyczy ochrony
krajobrazu, co naktada szereg ograniczen i restrykcji na rynek reklamy zewnetrznej.

Efektem prac legislacyjnych jest akt prawny umozliwiajgcy naruszanie praw nabytych
przedsiebiorcow dziatajagcych w branzy reklamy zewnetrznej — samorzad bedzie modgt
nakaza¢ rozbidérke legalnie usytuowanych nosnikédw reklamowych, ktérych postawienie
niejednokrotnie wymagato zezwolenia na budowe. Poza oczywistymi kosztami po stronie
firm reklamowych, bedzie to generowato straty wsrdd podmiotéw dzierzawigcych im grunty
pod tablice i urzadzenia reklamowe — najczesciej osoby fizyczne i przedsiebiorstwa z sektora
MSP.

W zwigzku z powyziszym, konieczne do podjecia dziatania obejmujg przede wszystkim
zmiane ustawy krajobrazowej w taki sposdb, by wyeliminowac¢ przynajmniej jej
najpowazniejsze wady: trzeba zagwarantowac poszanowanie praw nabytych, nalezy zadbac
0 pozycje gmin w relacji z samorzgdem wojewddzkim oraz zmieni¢ przepisy dotyczgce tzw.
optaty reklamowej w taki sposdb, by — jezeli juz ma ona istnie¢ — dotyczyta faktycznie
reklamy, a nie okreslonego rodzaju budowli.

Potrzeba zadbania o krajobraz i jego estetyke nie budzi najmniejszych watpliwosci. Warto
jednak zrobi¢ to w poszanowaniu wszystkich zaangazowanych w te kwestie stron
i obowigzujgcych w Polsce zasad prawnych o randze konstytucyjnej.
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Rekomendacje

Rekomendacje

> Trzeba szanowaé prawa nabyte — w zwigzku z tym, ustawe krajobrazowg nalezatoby
znowelizowa¢ w taki sposob, by reklamy legalnie postawione przed wejsciem w zycie
ustawy mogty istnie¢ dalej w niezmienionym ksztatcie. Jest to kwestia absolutnie
podstawowa i konieczna, by zapewni¢ poszanowanie zasady pewnosci prawa.

> Nalezatoby zmodyfikowaé przepisy dotyczace optat reklamowych — optata powinna
obejmowac¢ wyfacznie czas, w ktéorym na tablicy reklamowej albo urzadzeniu
reklamowym eksponowana jest reklama. W aktualnym stanie, optata reklamowa nie
stanowi de facto optaty za reklame zewnetrzng, lecz optate za okreslony rodzaj budowli,
niezaleznie od tego, czy eksponowana jest na niej jakakolwiek tres¢ reklamowa. Od kazdego
legalnego nosnika jest juz odprowadzany podatek od budowli, wiec proponowana optata
reklamowa, niezalezna od ekspozycji, dubluje opodatkowanie na rzecz Panstwa.

> Nalezy rozwazy¢ modyfikacje instytucji audytu krajobrazu — gminy muszg by¢ szerzej
wiaczone w proces tworzenia i implementowania go, nie mogg by¢ zalezne od samorzadu
wojewddzkiego.
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1. Wprowadzenie - podstawowe informacje o polskim rynku
reklamy zewnegtrznej

Zanim przedstawione zostang rozwazania nt. polskiego rynku reklamy zewnetrznej,
wypadatoby zastanowic sie nad istotg rzeczy i postawié pytanie: czym jest reklama zewnetrzna
(tzw. outdoor-owa) i jak mozemy jg zdefiniowac. Jak to zwykle w takich przypadkach bywa,
nie sposdb jest znalezé jedng prawidtowqy i catkowicie wyczerpujgcg temat odpowiedz.
Mozna jednak przedstawi¢ kilka definicji, ktére dadzg oglad na sprawe. Reklame
zewnetrzng, zwang rowniez uliczng, mozna zdefiniowa¢ jako wszelkie formy reklamy
znajdujace sie na zewnatrz, poza miejscem zamieszkania odbiorcy, a jednoczesnie niebedace
reklamg umieszczang w innych mediach (tj. prasowg, internetowa, radiowg czy telewizyjng).
Nosnikami reklam w przypadku outdooru moga by¢ bannery, plakaty, afisze itd®.
Jesli podejs¢ do zagadnienia bardziej funkcjonalnie, nalezy stwierdzi¢, ze reklamg zewnetrzng
jest taka reklama, ktérej celem nie jest — w przeciwienstwie do innych rodzajow reklam —
przekazanie jak najwiekszej liczby informacji, a raczej zapewnienie szybkiej identyfikacji
produktu’. Wigze sie to z podstawowa cecha reklamy zewnetrznej, czyli jej ,zewnetrznoscia”
polegajacag na lokowaniu jej na otwartych przestrzeniach, gdzie potencjalni odbiorcy z reguty
bywajg w ruchu — przekaz na nosniku reklamowym musi by¢é zatem prosty iklarowny.
Na ten aspekt uwage zwrdcit zresztg Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, ktory
w decyzji nr RPZ 21/2002 uznat, ze zadaniem reklamy zewnetrznej jest dotarcie do szczegdlnej
grupy odbiorcow, tj. osdb podrézujacych, przebywajacych poza swoim domostwem czy
miejscem pracy®. Zdaniem UOKiK, cechg charakterystyczna reklamy zewnetrznej jest réwniez
miejsce jej ekspozycji, czyli przewaznie najbardziej ruchliwe miejsca duzych miast, przy
gtéwnych ulicach, w centrach handlowych czy na dworcach kolejowych”.

Za legalng definicje reklamy zewnetrznej mozna uznac art. 4 pkt 23 ustawy o drogach
publicznych z dnia 21 marca 1985 roku®. Zgodnie z tym przepisem, bytaby to:
e tablica lub urzadzenie reklamowe umieszczone w polu widzenia uzytkownika drogi,
w rozumieniu art. 2 pkt 16b i 16¢ ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym,
e a takze kazdy inny nosnik informacji wizualnej, wraz z jego elementami konstrukcyjnymi
i zamocowaniami, niebedacy znakiem drogowym, o ktérym mowa w przepisach wydanych
na podstawie art. 7 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 roku — Prawo o ruchu drogowym,
ani ustawionym przez gmine znakiem informujgcym o obiektach zlokalizowanych przy
drodze, w tym obiektach uzytecznosci publicznej, ani znakiem informujgcym o formie
ochrony zabytkéw lub tablicg informacyjng o nazwie formy ochrony przyrody,
w rozumieniu art. 115 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody.

! http://ewaurbaniec.com/pdfireklama_zewnetrzna_jako_element_popularnej_w_polsce.pdf

2 http:/www.kmt.uksw.edu.pl/formy-reklamy-zewnetrznej-artykul

% http://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/0/5347A7545803A8F8C1257EC6007B926B/$file/RPZ%2021_2002.pdf
* Ibidem.

® http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU19850140060
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Struktura rynku outdoorowego wyglgda nastepujgco: istnieje pieciu - szesciu gtéwnych
graczy (dysponujacych najwiekszg iloscig nosnikdw i generujgcych ponad 60 proc. udziatu
w rynku) oraz kilkanascie mniejszych firm (stawiajgcych na okreslone rodzaje nosnikdw, czyli
np. nosniki matoformatowe czy reklame DOOH). Grupa lideréw jest stosunkowo stabilna,
podczas gdy reszta podmiotdw szuka swojej niszy i stara sie jg jak najlepiej wypetnic.
Ciekawie prezentujg sie dane nt. ilosci nosnikéw reklamy zewnetrznej w Polsce — na koniec
2015 roku byto ich 65 313°. W zestawieniu ujeto 19 firm, co $wiadczy o pewnym
rozdrobnieniu rynku. | o ile dane dotyczgce dziatalnosci lideréw dziatajgcych w branzy sg
znane i dostepne, o tyle brak jest tak szczegétowych informacji nt. pozostatych graczy.
Dane te s3 estymowane przez organizacje zajmujgce sie mierzeniem wielkosSci polskiego
rynku reklamy zewnetrznej. | tak, wedtug lzby Gospodarczej Reklamy Zewnetrznej,
w 2015 roku faczna wielkosci sprzedazy w obrebie trzech segmentéw reklamy zewnetrznej
(tj. tradycyjnej reklamy zewnetrznej, reklamy tranzytowej - czyli takiej, ktérej nosnikami sg
pojazdy, np. autobusy oraz tzw. reklamy DOOH - digital out of home - reklamy zewnetrznej
emitowanej na cyfrowych nosnikach, choéby tablicach elektronicznych) wyniosta ponad
471,5 miliona ztotych’.

Catkiem zblizone szacunki zaprezentowata w swoim badaniu Starcom Mediavest Group.
Analitycy SMG oszacowali warto$¢ polskiego rynku reklamy na ponad 7 miliardéw
647 milionéw ztotych, z czego 5,6 proc. (czyli ok. 428 milionéw ztotych) miatoby naleze¢ do
reklamy outdoorowej®. Jesli zatem wielko$¢ rynku mierzyé wartoscig sprzedazy, to rynek
reklamy zewnetrznej nalezatoby uzna¢ za warty ok. 450 milionéw ztotych, przy zaznaczeniu
kilkudziesieciomilionowej tolerancji. Warto zwrdéci¢ uwage na dynamike wielkosci sprzedazy
— o ile bowiem, wg szacunkéw IGRZ, wartos¢ rynku reklamy zewnetrznej wzrosta
w roku 2015 do 471,5 miliona ztotych z putapu 448,5 miliona ztotych w roku 2014°,
o tyle na przestrzeni pieciu lat przed 2014 rokiem, rynek zmniejszyt sie o 25 proc'®.

® http://igrz.home.pl/nosniki/Zestawienie_nosnikow_X11_2015.xIs

" http:/figrz.home.pl/Raporty/2015%2000H%20komunikat%20igrz%20final.pdf

8 http://polska.smvgroup.com/uncategorized/raport-smg-polski-rynek-reklamowy-wzrosl-0-45-proc-w-2015-r/
® http://igrz.nome.pl/Raporty/2014%20RAPORT%20ROCZNY%201GRZ.pdf

0 http://www.press.pl/tresc/35350,rynek-reklamy-zewnetrznej-nadal-sie-kurczy
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2. Ustawa krajobrazowa — geneza i proces jej powstawania

Nosniki reklamy zewnetrznej sg obiektami fizycznymi i ze wzgledu na swdj charakter
stanowig cze$¢ krajobrazu miejscowosci, w ktérych sie pojawiajg. Ich skala, rodzaje
i umiejscowienie mogg w réznym stopniu wptywac zaréwno na walory estetyczne danej

przestrzeni, jak i komfort mieszkaiicéw. Problematyka zwigzana ze znalezieniem
odpowiedniego balansu pomiedzy interesami przedsiebiorcéw funkcjonujgcych w branzy,
aochrong miast i ich mieszkancéw, przed reklamowych chaosem, nie jest nowa.

Juz w 2008 roku rozpoczeto rozmowy w ramach tzw. Warszawskiego Okragtego Stotu
Reklamowego. W dyskusjach uczestniczyli przedstawiciele rynku reklamy zewnetrznej,
samorzgdowcy i reprezentanci samych mieszkaricéw. Celem debat byto wypracowanie
wspadlnej koncepcji uregulowania obecnosci reklamy zewnetrznej w przestrzeni publiczne;.
W roku 2009 obrady skonczyty sie bez szczegdlnego powodzenia®?, jednak juz sam fakt ze do
nich doszto, oznacza ze problem nie jest nowy i jeszcze w poprzedniej dekadzie wszyscy
zainteresowani aktywnie dziatali na rzecz znalezienia optymalnych rozwigzan.

1 lipca 2013 roku do Sejmu wptynat projekt ustawy o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku ze
wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, pochodzacy od déwczesnego prezydenta
Bronistawa Komorowskiego™.

»Pokaz mi krajobraz, w ktorym zyjesz, a powiem ci kim jestes” — twierdzit hiszpanski
filozof José Ortega y Gasset. Przywotany cytat zawiera gtebokg prawde — nasze
podejscie do otaczajgcego nas Swiata najdobitniej Swiadczy o tym, co jest dla nas
wazne i jaki system aksjologiczny wyznajemy. W efekcie ksztattowanie krajobrazu ma
znaczenie dla kultury, spoteczenstwa, gospodarki i polityki. Wysoka jakos¢

ksztattowanego krajobrazu sprzyja rozwojowi kultury, tworzy wiezi spoteczne, chroni
przed wykorzystaniem, przynosi korzysci gospodarcze i wzmacnia pozycje polityczna
kraju.

Uzasadnienie do prezydenckiego projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw
w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu.

Niedtugo pdzniej, bo juz 9 lipca, projekt skierowano do | czytania na posiedzeniu Sejmu,
ktore ostatecznie odbyto sie 25 lipca. Projekt trafit do Komisji: Infrastruktury, Kultury
i Srodkéw Przekazu oraz Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej. Prace w komisjach
trwaty dtugo — do rozpatrzenia ustawy powotano specjalng podkomisje, ktéra obradowata —
do momentu Il czytania w Sejmie - facznie 35 razy“.

™ http:/www.zw.com.pl/artykul/297249.html

2 http://warszawa.wyborcza.pl/warszawa/1,34889,7311335,Kanty_przy_warszawskim_reklamowym_okraglym_stole_.html
%2 http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1525

“ http:/www.sejm.gov.pl/SQL2.nsf/poskomprocall?OpenAgent&7&1525
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Prace podkomisji w znacznym stopniu wptynety na ostateczny ksztatt ustawy — usunieto z jej
tresci pojecie ,dominanty krajobrazowej”, w projekcie prezydenckim oznaczajgce obiekt
o wiodgcym oddziatywaniu wizualnym w krajobrazie. Wprowadzenie do porzadku prawnego
tego terminu byto szczegdlnie istotne, z punktu widzenia osiggniecia podstawowych celéw
projektowanej ustawy, tj. polepszenia stanu krajobrazu w Polsce poprzez osiggniecie stanu
pewnego estetycznego tadu. Z tego punktu widzenia, ochrona najistotniejszych dla
krajobrazu miejsc i punktéw bytaby absolutnie kluczowa.

Il czytanie projektu w Sejmie odbyto sie 18 marca 2015 roku — projekt ponownie skierowano
do komisji Infrastruktury, Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu oraz Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej w celu przedstawienia sprawozdania. Prace komisji tym
razem nie trwaty dtugo — Il czytanie projektu odbyto sie juz 20 marca. Sejm uchwalit ustawe
gtosami 236 postéw.

Po przedstawieniu przez Senat poprawek i przyjeciu ich przez Sejm, prezydent ostatecznie
podpisat ustawe w dniu 15 maja 2015 roku.
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3. Analiza tresci ustawy krajobrazowe;j

Ostatecznie, ustawa krajobrazowa sktada sie z czternastu artykutdw, miesci sie na trzydziestu
pieciu stronach i zmienia dziesie¢ ustaw. Z punktu widzenia niniejszego opracowania,
najistotniejszy jest jeden wycinek tresci ustawy, jednak na famach tego rozdziatu mozna
pokusi¢ sie o przedstawienie pokrdtce réwniez innych jej kontrowersyjnych fragmentow.

Najistotniejsze s zmiany wprowadzone do ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zdefiniowano tam pewng siatke poje¢ kluczowa dla
zrozumienia zmian zawartych w pozostatych artykutach ustawy. Najistotniejsze definicje
przedstawione sg ponizej.

Reklama — upowszechnianie w jakiejkolwiek wizualnej formie informacji promujacej
osoby, przedsiebiorstwa, towary, ustugi, przedsiewziecia lub ruchy spoteczne.

Tablica reklamowa — przedmiot materialny przeznaczony lub stuzgcy ekspozycji
reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, o ptaskiej
powierzchni stuzgcej ekspozycji reklamy, w szczegdlnosci baner reklamowy, reklama
naklejana na okna budynkéw i reklamy umieszczane na rusztowaniu, ogrodzeniu lub
wyposazeniu placu budowy, z wytagczeniem drobnych przedmiotéw codziennego
uzytku wykorzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem.

Urzadzenie reklamowe — przedmiot materialny przeznaczony lub stuzacy ekspozycji
reklamy wraz z jego elementami konstrukcyjnymi i zamocowaniami, inny niz tablica
reklamowa, z wytaczeniem drobnych przedmiotéw codziennego uzytku
wykorzystywanych zgodnie z ich przeznaczeniem.

Szyld — tablica reklamowa lub urzadzenie reklamowe informujace o dziatalnosci
prowadzonej na nieruchomosci, na ktérej ta tablica reklamowa lub urzadzenie
reklamowe sie znajduja.

Wtasnie w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zdecydowano sie umiescic
bodaj najbardziej kontrowersyjne i budzgce najwieksze watpliwosci rozwigzanie. Chodzi
o dodane artykuty, od 37a do 37e, w ktdrych opisano nowe uprawnienie rad gmin do
wydawania uchwat okreslajgcych:
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e  zasady i warunki sytuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen,

e ich gabaryty,

e  standardy jakosciowe

e  oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane.
Warto zaznaczy¢, ze od uchwalenia takiej uchwaty zalezy mozliwos¢ wprowadzenia na terenie
gminy optaty reklamowej (pokrétce opisanej dalej), mozna byto zatem przewidywaé, ze duza
czes¢ samorzadow chetnie zdecyduje sie na uchwalenie takiej uchwaty, nie tyle nawet
w szczytnym celu uporzadkowania krajobrazu, co z powoddw czysto merkantylnych.

W uchwale takiej, rada gminy moze ustali¢ zakaz sytuowania ogrodzern oraz tablic
reklamowych i urzadzedn reklamowych, z wytaczeniem szyldéw. Duzg swobode
pozostawiono samorzgdom w zakresie okreslenia warunkéow i terminu dostosowania
istniejgcych w dniu wejscia w zycie uchwaty obiektéw matej architektury, ogrodzen oraz
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych — decyduje o nich rada gminy, z tym tylko
zastrzezeniem, ze czas na dostosowanie sie do nowych przepisdw nie moze by¢ krétszy, niz
dwanascie miesiecy.

W ramach wprowadzanego artykutu 37d ustalono zasady karania podmiotéw, ktére umiescity
tablice reklamowg lub urzadzenie reklamowe niezgodne z przepisami uchwaty, o ktérej mowa
jest powyzej. Podmioty takie podlegajg karze pienieznej, wymierzanej w drodze decyzji przez
woéjta, burmistrza lub prezydenta miasta. W decyzji okresla sie nie tylko wysokos¢ kary
pienieznej, ale réwniez obowigzek dostosowania tablicy reklamowej lub urzadzenia
reklamowego do uchwaty rady gminy albo usuniecia tablicy lub urzadzenia, przy czym w czesci
dotyczacej tego whasnie obowigzku, decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu.

Do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dodano ponadto przepisy
wprowadzajace instytucje, ktdrej celem jest sporzgdzanie, nie rzadziej niz raz na dwadziescia
lat, audytu krajobrazowego. Ma on za zadanie identyfikowac krajobrazy wystepujgce na
catym obszarze wojewddztwa, okreslac ich cechy charakterystyczne oraz dokonywaé oceny
ich wartosci. W audytach majg znalez¢ sie rekomendacje i wnioski dotyczgce ksztattowania
i ochrony krajobrazéw oraz wskazane zagrozenia dla mozliwosci zachowania ich wartosci.
Projekt audytu krajobrazowego ma zosta¢ sporzadzany przez zarzad wojewddztwa.
Ktopotliwa moze by¢ wtasnie wysokosc szczebla, na poziomie ktérego sporzadza sie audyt.
Na podstawie audytu, sejmik wojewddztwa wyznaczac bedzie bowiem m.in. strefy ochrony
krajobrazu objete bardzo rygorystycznymi przepisami, do ktérych stosowania beda
zmuszone gminy. Okazuje sie, ze tak istotne z punktu widzenia gmin decyzje, jak
identyfikacja i oznaczanie tych specjalnych stref, bedg podejmowane na poziomie
wojewddztwa. Nie stworzono przy tym wystarczajgcych mechanizmoéw wiaczajacych gminy
w proces decyzyjny na zasadzie réwnoprawnego partnera. Tym samym, narzedzie majgce
w zatozeniu stuzy¢ zachowaniu naturalnego piekna polskich krajobrazéw, moze staé sie
batem na te gminy, ktére obejmujg swoim obszarem np. znaczne czesci parkow
krajobrazowych. Na ten fakt zwrdcit juz zresztg uwage Zwigzek Gmin Wiejskich
Rzeczypospolitej Polskiej w swoim stanowisku z dnia 3 marca 2015 roku™.

' http:/www.zgwrp.pl/attachments/article/679/Pismo%20(8).pdf
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3. Analiza treéci ustawy krajobrazowej

Interesujgce sg tez zmiany wprowadzone do ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach
publicznych. Zdecydowano sie bowiem m.in. na szalenie szerokie zdefiniowanie pojecia
reklamy — uznano za nig kazdy nos$nik informacji wizualnej, wraz z jej elementami
konstrukcyjnymi i zamocowaniami, niebedacy znakiem drogowym, znakiem postawionym
przez gmine i informujgcym o obiektach zlokalizowanych przy drodze, w tym obiektach
uzytecznosci publicznej, znakiem informujgcym o formie ochrony zabytkéw lub tablicg
informacyjng o nazwie formy ochrony przyrody. Najciekawsze s3 jednak zmiany
w art. 22 ustawy. Ustep 1 tego artykutu stanowi, ze zarzad drogi sprawuje nieodptatny
trwaty zarzad gruntami w pasie drogowym. W ramach ustawy krajobrazowej, do art. 22
dodano ustep 2c, zgodnie z ktéorym w granicach miast na prawach powiatu tablice
reklamowe i urzadzenia reklamowe mogg by¢ umieszczane na tych gruntach na podstawie
odpfatnej umowy cywilnoprawnej, w wypadkach uzasadnionych wzgledami funkcjonalnymi,
w szczegollnosci wéwczas, gdy takie urzadzenia lub tablice s3 umieszczone na wiatach
przystankowych lub obiektach matej architektury. Jest to o tyle zastanawiajgce, ze np.
w Warszawie jest tylko jeden operator wiat przystankowych — spétka AMS, ktdrej az 84 proc.
citylightéw, czyli pod$wietlanych plakatéw, znajduje sie wtasnie w wiatach'®. Nie nalezatoby
wysnuwac zbyt pochopnych wnioskdéw, natomiast trzeba sie zastanowi¢, czy aby na pewno
pozostawianie tak szerokiej furtki, i to de facto w zasadzie wytgcznie dla jednego podmiotu,
jest zgodne z duchem ustawy krajobrazowej i jej podstawowym celem, czyli — witasnie —
ochrong krajobrazu.

Do ustawy z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i optatach lokalnych dodano ponadto
przepisy dotyczace optaty reklamowej. Wprowadzenie takiej optaty jest fakultatywne
(decyduje o nim rada gminy), moze by¢ ona pobierana od wtascicieli nieruchomosci lub
obiektéw budowlanych (z wytgczeniem nieruchomosci gruntowych oddanych w uzytkowanie
wieczyste), uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci gruntowych, posiadaczy samoistnych
nieruchomosci lub obiektow budowlanych oraz posiadaczy nieruchomosci lub ich czesci,
albo obiektéw budowlanych lub ich czesci stanowigcych wtfasnos¢ Skarbu Panistwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego, zaréwno jezeli ich posiadanie wynika z umowy zawartej
z wiascicielem czy Agencjg Nieruchomosci Rolnych, albo z jakiegos$ innego tytutu prawnego,
jak i wowczas, gdy jest bez tytutu prawnego — o ile na tych nieruchomosciach lub obiektach
budowlanych znajdujg sie tablice reklamowe lub urzadzenia reklamowe.

Co ciekawe i dosy¢ kontrowersyjne, optata moze by¢ pobierana niezaleznie od tego,
czy na tablicy reklamowej lub urzadzeniu reklamowym eksponowana jest reklama. Oznacza
to, ze optata ,reklamowa” jest w zasadzie oderwana od istnienia badZ nie istnienia
jakiejkolwiek reklamy — liczy sie wytgcznie fakt postawienia na okreslonym obszarze
okreslonego rodzaju budowli, niezaleznie od tego czy zawiera ona tresci reklamowe czy nie.
Mogg by¢ to np. wszelkiego rodzaju stojaki czy szkielety tablic, nawet jesli pozostajg one
puste. Wydaje sie, ze takie okre$lenie przedmiotu optaty z gruntu nie przystaje do
podstawowych funkcji, ktdre w zamierzeniu ustawodawcy miata realizowa¢ ustawa
krajobrazowa. Z optaty zwolnione sg m.in. szyldy i tablice reklamowe lub urzadzenia

%8 http://ams.com.pl/oferta/kampania_na_nosnikach/3,citylight.html
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3. Analiza tresci ustawy krajobrazowe;j

reklamowe o charakterze religijnym. Optata reklamowa sktada sie z czesci statej (ktéra nie
moze przekroczy¢ 2,5 zt dziennie) oraz czesci zmiennej, liczonej od metra kwadratowego
pola powierzchni tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego (i nie moze przekroczyé
20 groszy od metra kwadratowego). Tymczasem kazdy legalny nosnik reklamy systemowej
obarczony jest juz podatkiem od budowli wynoszgcym 2 proc. wartosci budowli, ptaconym
niezaleznie od ekspozycji reklamowej. Mamy wiec do czynienia z niczym nie uzasadnionym
podwdjnym opodatkowaniem.

Reasumujac, ustawa krajobrazowa skupiona jest bardziej na wszelkiego rodzaju reklamach
zewnetrznych niz na krajobrazie. Jedno z najwazniejszych narzedzi przewidzianych do
ochrony krajobrazu, czyli audyty, zostaty zaprojektowane Zle i mogg dziata¢ na niekorzysé
gmin.
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4. Ustawa krajobrazowa a konstytucyjna zasada ochrony
praw nabytych

Jak zostato wspomniane, najbardziej kontrowersyjnym elementem ustawy krajobrazowej
jest wprowadzenie nowego uprawnienia dla samorzgddéw, polegajacego na wydawaniu
uchwat okreslajgcych zasady i warunki sytuowania — ujmijmy to krétko i potocznie — reklamy
zewnetrznej. Zgodnie z nowymi przepisami, tablice reklamowe, urzadzenia reklamowe etc.,
ktére nie sg zgodne z trescig uchwaty albo znajdujg sie w miejscu niedozwolonym przez
uchwate, muszg zostaé rozebrane albo dostosowane do tresci uchwaty, w terminie w niej
przewidzianym. Sankcjg za niewykonanie tego obowigzku jest rozbidrka reklamy i kara
pieniezna wymierzona zgodnie z decyzjg wodjta, burmistrza lub prezydenta miasta.
Ustawodawca, na co wielokrotnie zwracano uwage w komentarzach medialnych, Swiadomie
nie wyrdznit w zaden sposéb sytuacji podmiotdw, ktére dane tablice reklamowe lub
urzadzenia reklamowe umiescity catkowicie zgodnie z prawem. Zgodnie bowiem
z art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku — Prawo budowlane, budowlg jest kazdy obiekt
budowlany niebedgcy budynkiem lub obiektem matej architektury, taki jak m.in. most,
wiadukt, tunel, wolno stojgcy masz antenowy albo wolno stojagce trwale zwigzane
z gruntem tablice reklamowe i urzadzenia reklamowe. Sytuowanie reklam zewnetrznych
zgodnie z prawem jest mozliwe w ramach dwdch sciezek. W przypadku instalowania tablic
i urzadzen reklamowych, z wyjatkiem usytuowanych na obiektach wpisanych do rejestru
zabytkdéw oraz z reklam S$wietlnych usytuowanych poza obszarem zabudowanym,
pozwolenie na budowe nie jest wymagane (art. 29 ust. 2 pkt 6 ustawy Prawo budowlane).
W odniesieniu do wymienionych sytuacji, wystarczajace jest zgtoszenie w starostwie
zamiaru wykonania takich prac. Inaczej rzecz sie ma w przypadku obiektdw wolnostojacych
(okreslenie sprawiajgce niematy problem, réinie rozumiane w orzecznictwie), trwale
zwigzanych z gruntem. Dominujgcym w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego
pogladem jest ten, zgodnie z ktérym dla przyjecia trwatego zwigzania z gruntem istotna jest
nie technologia wykonania (tj. umiejscowienie reklamy na wylanym fundamencie czy tez
specjalnej ptycie), a na tyle trwate osadzenie obiektu w gruncie, ze opiera sie on czynnikom
mogacym zniszczyé ustawiong na nim konstrukcje’. Niezaleznie jednak od zawitosci
interpretacyjnych, w tym przypadku konieczne jest uzyskanie pozwolenia na budowe.

W ciggu wielu lat istnienia w Polsce rynku reklamowego, w tym rynku reklamy zewnetrznej,
w sposob opisany powyzej usytuowano wiele nosnikéw reklamowych. Zrobiono to
catkowicie zgodnie z prawem, dopetniajgc wszelkich procedur. Na skutek wejscia w zycie
ustawy krajobrazowej, fakt ten okazuje sie nie mie¢ Zadnego znaczenia. Jesli gmina
w uchwale zdecyduje, ze na danym terenie nie ma by¢ zadnej reklamy, to niezaleznie od
tego, czy zostata ona postawiona legalnie, zgodnie z wszelkimi procedurami, czy w ramach
samowoli budowlanej, musi zosta¢ usunieta. Mamy wiec tutaj do czynienia z dwoma wielce
kontrowersyjnymi zagadnieniami — z jednej strony ustawa krajobrazowa dopuszcza daleko
idgcg ingerencje w prawa nabyte, z drugiej strony zrownuje pozycje podmiotdw dziatajgcych
zgodnie z prawem, z podmiotami stawiajgcymi swoje reklamy nielegalnie.

7 http:/iwvww.pit.pl/formalnosci-w-przypadku-legalnego-umieszczania-reklam--gazeta-podatkowa-13808/
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W  zwigzku z tymi watpliwosciami, Business Centre Club ztozyt do Trybunatu
Konstytucyjnego wniosek o stwierdzenie niezgodnosci z konstytucjg przepiséw ustawy
krajobrazowej'®.

Tzw. ustawa krajobrazowa daje radom gmin mozliwos¢ zanegowania
dotychczasowego porzadku prawnego i ustanowienia zupetnie nowych praw
obowigzujgcych na ich terenie. Oznacza to, ze procesy budowlane przeprowadzone na
podstawie powyzszych zgdd, zwigzane takze ze znaczacymi naktadami finansowymi ze

strony inwestoréw mogg stac sie nielegalne, wymagajgce rozbidrki. W naszej ocenie
dziatanie takie stanowi naruszenie zasady lex retro non agit oraz ochrony praw
nabytych.

Fragment komunikatu BCC.

W doktrynie prawniczej wskazuje sie, ze w postrzeganiu zasady ochrony praw nabytych
wspdlna jest ptaszczyzna aksjologiczna, okreslana wartoscig pewnosci uprawnien nabytych
przez jednostke, co sprawia tez, ze chroni sie zaufanie co do trwatoéci tychze uprawnieri™.

W ochronie praw nabytych chodzi zatem o pewnos¢ prawa i ochrone zaufania obywateli do
stanowionego prawa’, czyli zasady wynikajacej wprost z art. 2 konstytucji. Stanowisko to
jest podzielane réwniez przez Trybunat Konstytucyjny, ktéry zwazyt na fakt, ze zasada
panstwa prawnego zawiera w sobie zasade zaufania obywateli do panistwa, a ta z kolei
zasada jest zwigzana instrumentalnie z zasadg ochrony praw nabytych, a takze zasadg zakazu
retroakcji**. W doktrynie zwraca sie uwage na fakt, ze zasada poszanowania praw nabytych
dotyczy bezposrednio wiarygodnosci wtadzy publicznej w jej stosunkach z obywatelami®.

Wskazuje sie jednoczesnie, powotujgc sie na orzecznictwo, Zze odstgpienie od zasady
ochrony praw nabytych moze mie¢ miejsce wyjatkowo, a zwtaszcza wtedy, gdy przemawia za
tym inna wartos¢ lub zasada konstytucyjna, ktérej, ze wzgledéw obiektywnych, nalezy da¢
w danych okoliczno$ciach pierwszeristwo®. Jako ze prawo budowlane jest czescig prawa
administracyjnego, nalezatoby zwrdci¢ uwage na problematyke praw nabytych w tym
Scistym kontekscie. W doktrynie pojawia sie zatem poglad, ze prawa nabyte z decyzji
administracyjnej mozna utozsamiac¢ z kazdg korzyscig, ktorg strona osigga z zatatwienia jej
sprawy decyzjg administracyjng. Korzysci te mogg odnosic sie do sfery prawa materialnego,
i dopuszcza¢ okreSlone dziatanie czy zaniechanie jednostki, i stosunku prawnego

,nawigzanego w wyniku autorytarnej konkretyzacji prawa”>*.

%8 https:/Awww.bec.org.pl/uploads/media/wniosek BCC_do_TK_w_sprawie_ustawy_krajobrazowej.pdf

;Z K. Slebzak, Ochrona emerytalnych praw nabytych, Oficyna 2009
Ibidem.

2 Praca zbiorowa pod redakcjg M. Derlatki, L. Garlickiego i M. Wigcka, Na strazy panstwa prawa. Trzydziesci lat
orzecznictwa TK, WK 2016

2 A, Gomufowicz, Podatki a etyka, LEX 2013

% |bidem.

% G. Laszczyca, A. Matan, Umorzenie ogélnego postepowania administracyjnego, Zakamycze 2002
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4. Ustawa krajobrazowa a konstytucyjna zasada ochrony praw nabytych

W orzecznictwie NSA, wyrok || OSK 286812 z dnia 24 kwietnia 2014 roku®, wprost stwierdza
sie, ze, w imie konstytucyjnej zasady ochrony praw nabytych, ustawodawca dopuszcza
sytuacje, w ktdérej moze funkcjonowac¢ pozwolenie na budowe niezgodne z pdiniej
uchwalonym przepisem prawa. Zasada ochrony praw nabytych moze dotyczy¢ takze
ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych (ekspektatywa to instytucja oczekiwania
prawnego, istnieje w sytuacjach, w ktérych do powstania prawa podmiotowego brakuje
spetnienia niektdérych przestanek, na co nie ma wptywu zadna ze stron stosunku prawnego).

Zasada ochrony praw nabytych zapewnia ochrone praw podmiotowych, zaréwno
publicznych, jak i prywatnych nabytych w drodze skonkretyzowanych decyzji,
przyznajacych swiadczenia, jak i praw nabytych in abstracto (zgodnie z ustawg przed
zgtoszeniem wniosku o ich przyznanie), a takze ekspektatyw maksymalnie
uksztattowanych, tj. takich, ktére spetniajg wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe
nabycia praw pod rzagdami danej ustawy bez wzgledu na stosunek do nich pdzniejszej
ustawy.

Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2014 roku, sygn. Akt Il OSK 922/1326.

Reasumujac, zasada ochrony praw nabytych jest dos¢ dobrze ugruntowana, zaréwno w doktrynie
prawniczej (w obrebie réznych gatezi prawa — od administracyjnego po karne),
jak i w orzecznictwie. Wywodzona jest klasycznie z art. 2 konstytucji, ustanawiajgcego zasade
demokratycznego panstwa prawnego, i taczona z zasadag niedziatania prawa wstecz, zasadg
zaufania obywateli do panistwa, a zatem i zasadg pewnosci prawa. Zasada ochrony praw nabytych
nie ma charakteru bezwzglednego, jednak moze ustgpi¢ jedynie w przypadku wystgpienia drugiej
wartosci konstytucyjnej, o obiektywnie wiekszym —w danym przypadku — znaczeniu.

Ciezko stwierdzi¢, czy dbatos¢ o krajobraz jest wartoscig, czy zasadg konstytucyjna. Jesli juz,
to najtatwiej bytoby ja wyinterpretowaé z art. 74 konstytucji, zgodnie z ktérym ochrona
Srodowiska jest obowigzkiem wifadz publicznych. Jest to jednak kwestia dyskusyjna.
Wydaje sie, ze w analizowanym przypadku nalezatoby przyznaé pierwszenstwo zasadzie
ochrony praw nabytych, zwtaszcza ze sSrodkom przewidzianym przez ustawodawce nijak nie
sposdb jest przypisac¢ waloru proporcjonalnosci — sg zwyczajnie zbyt dokuczliwe. Lekcewazenie
faktu, ze ogromna cze$¢ podmiotéw umieszczajgcych reklamy uczynita to zgodnie z prawem
i procedurami, wigze sie z koniecznoscig poniesienia przez te podmioty ogromnych kosztéw.
Pomingwszy juz kwestie kar finansowych, kosztow rozbierania urzadzen i tablic reklamowych
itd. - Srodki poniesione na poczynienie danych inwestycji, w tym koszty uzyskania pozwolenia
na budowe, stajg sie catkowicie zmarnowane. Tym samym, podmioty stawiajgce swoje
reklamy w sposdb nielegalny uzyskujg o wiele lepszg pozycje, niz podmioty dziatajgce zgodnie
z prawem. Nie ponosity one bowiem zadnych dodatkowych kosztéw, nie uzyskaty zadnych
praw, w zwigzku z czym nie mogg ich utraci¢. Summa summarum, wychodzg ,,na zero”.

% http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D89F67FSEB
% http://www.orzeczenia.com.pl/orzeczenie/xdw6l/nsa, |1-OSK-922-
13,miejscowy_plan_zagospodarowania_przestrzennego_skargi_na_uchwaly_rady gminy_w_przedmiocie_art_i/1/
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5. Skutki wejscia w zycie ustawy krajobrazowe]

Podstawowym skutkiem wejscia w zycie ustawy krajobrazowej sg straty po stronie
podmiotéw dziatajgcych na rynku systemowej reklamy zewnetrznej, o czym zostato
wspomniane w poprzednim rozdziale. Nie mozna lekcewazyé tych negatywnych
konsekwencji, jednak jesli przyjrzeé sie sprawie blizej, liczba szkodliwych efektéw nowej
ustawy jest znacznie wieksza.

Ewidentng szkodg niematerialng jest narazenie na szwank zaufania pewnej czesci obywateli
kraju do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Nie da sie zmierzy¢ rozmiaréw tego
ujemnego zjawiska, jednak z pewnoscig jest ono niepozadane i z pewnoscig — w Swietle
faktow przytoczonych w rozdziale czwartym - wystapito.

Okazuje sie jednak, ze pod powierzchnig strat firm reklamowych i generalnego uszczerbku
w zasadzie pewnosci prawa, istnieje znacznie gtebsza warstwa, obejmujgca o wiele szerszy
krag podmiotéow. Otéz z reguty reklamy stawiane sg na gruntach, ktére nie stanowig
wtasnosci przedsiebiorcéw dziatajgcych w branzy reklamowej. Nie sposéb jest zaktadac,
ze mogliby oni by¢ wtascicielami dziesigtek tysiecy dziatek na powierzchni catej Polski — i tak
nie jest. Firmy dzierzawig grunty, na ktdrych stawiajg nastepnie tablice badZ urzadzenia
reklamowe. Oczywiscie nikt nie wydzierzawia swojej ziemi charytatywnie — wigze sie to
z okreslonymi kosztami. Jak wynika z szacunkdw, rocznie branza reklamy systemowej
wyptaca  wynajmujgcym: osobom  prywatnym, matym lokalnym  firmom,
spotdzielniom, dziatkowcom, osrodkom sportowym, stuzbie zdrowia czy koSciotom
(ponad 17 000 firm i instytucji) prawie 270 min ztotych z tytutu dzierzawy.
Wedtug dostepnych estymacji, najwiekszg czes¢ podmiotdéw dzierzawigcych grunty firmom
reklamowym stanowig wtasciciele prywatni. Rocznie otrzymuja oni ok. 80 milionéw ztotych
z tego tytutu. Najistotniejsza jednak z perspektywy ZPP i jego celéw jest druga w kolejnosci
grupa podmiotéw dzierzawigcych ziemie — sg to firmy, przede wszystkim mikro, mate
i Srednie. Rocznie uzyskujg w ten sposdb okoto 70 milionéw ztotych. W skali catej gospodarki
jest to kwota wrecz mikroskopijna, jednak dla wielu malutkich przedsiebiorcéw i ich rodzin
stanowi ona niebagatelng czes¢ budzetu. Najciekawsze — i najbardziej niepokojgce — jest
zatem to, ze ustawa krajobrazowa uderza nie tylko w przedsiebiorcéw z branzy reklamowej —
oni zgodnie twierdzg, ze nalezy zadbaé¢ o tad estetyczny w miastach, ale walczg tez
0 poszanowanie swoich stusznie nabytych praw do istniejgcych juz tablic i urzadzen
reklamowych. Poza gminami, ktdre nieoczekiwanie rowniez mogg ucierpieé¢ wskutek wejscia
w zycie nowych regulacji, ogromng grupa podmiotdw tracgcych na ustawie krajobrazowej sg
zwykli obywatele i mali przedsiebiorcy, czyli de facto podmioty najstabsze sposrod
wszystkich w tym uktadzie. Szacuje sie, ze w wyniku zmian na rynku reklamowym bez pracy
moze zosta¢ blisko 10 000 oséb, ktdre funkcjonujg jako kooperanci firm reklamowych
(serwisy plakatujgce, serwisy techniczne, graficy, pracownicy drukarni itd.).
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5. Skutki wejécia w zycie ustawy krajobrazowe;j

Gminy to jednostki samorzgdu terytorialnego i — chol ich sytuacja bedzie zalezata
w okreslonym przepisami zakresie od decyzji wtadz wojewddzkich — s3 w pewnym stopniu
decyzyjne. Firmy z sektora majg zapat do walki, dostep do medidw i srodki na prowadzenie
batalii o swoje prawa. Pojedyncze osoby i najmniejsi przedsiebiorcy nie dysponujg zadng
z powyzej przedstawionych mozliwosci — nie sg decyzyjni, tylko podlegaja decyzjom
zapadajgcym poza ich zakresem oddziatywania. Z reguty nie majg takiego dostepu do
mediéw i $rodkéw, za pomocg ktérych mogliby przedstawi¢ swdj punkt widzenia
i wyartykutowac interesy. Warto zastanowié sie, czy szczytna idea dbatosci o estetyke
krajobrazu, ujeta w budzacg zastrzezenia ustawe, jest warta ponoszenia tak ciezkiej ofiary.

Pozostawienie legalnej reklamy systemowej, ktdéra porzadkowataby przestrzen
i jednoczesnie zaspokajata lokalne potrzeby reklamowe, wydaje sie dobrym kierunkiem.
Dzika reklama sprawia, ze kazdy przedsiebiorca reklamuje sie jak i gdzie chce. Nosnik
reklamy systemowej ulokowany zgodnie z wytycznymi prawa moze obstuzy¢ wielu
przedsiebiorcow, zapobiegajac jednoczesnie zasmiecaniu krajobrazu.

Ostrozne dobieranie priorytetdw, w zakresie kazdej z prowadzonych polityk, powinno by¢
jednym z gtdwnych zadan stojgcych przed wtadzami centralnymi i ustawodawcy. Cele,
ktorych wypetnianie nie jest konieczne, lecz pozgdane i pozytywnie wptywa na prestiz
panstwa i jego ogdlny wizerunek, powinny by¢ osiggane najmniej dokuczliwymi dla ogétu
ludnosci srodkami. Wydaje sie, ze w przypadku ustawy krajobrazowej zabrakto tego rodzaju
refleks;ji.
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6. Podsumowanie

6. Podsumowanie

Wszyscy uczestnicy debaty o ustawie krajobrazowej — od decydentéw politycznych, poprzez
urzednikdéw, az do przedsiebiorcow z branzy reklamy zewnetrznej — zgodnie twierdzg,
ze uporzadkowanie i jasne okreslenie zasad umiejscawiania reklam, bannerdw i billboardéw
jest potrzebne. Przedstawiajg jednak rdézne propozycje metod mozliwych do zastosowania —
z jednej strony artykutowany jest ogdlny, abstrakcyjny cel ustanowienia pewnego tadu
estetycznego w miastach, miasteczkach i na wsiach, bez gtebszej refleksji nad skutkami,
ktére mozna przy okazji spowodowac w dziedzinie zycia gospodarczego panstwa. Z drugiej
strony, ktadziony jest nacisk na walke z reklamami stawianymi nielegalnie, chaotyczng
samowolg budowlang szpecgcg wiele miejscowosci w Polsce, przy jednoczesnym
poszanowaniu praw przedsiebiorcow do utrzymywania reklam postawionych wczesniej
zgodnie z prawem, po uzyskaniu wszelkich niezbednych zgéd i decyzji. Wydaje sie, ze ta
druga Sciezka jest o wiele rozsgdniejsza. Nie ma bteddw, ktérych nie da sie naprawié¢ — nalezy
oczekiwaé konkretnych dziatan legislacyjnych, ukierunkowanych na usuniecie najbardziej
jaskrawych bolgczek aktualnie obowigzujgcej ustawy krajobrazowej.
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