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Wprowadzenie

W dniu 24 czerwca 2004 1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej ratyfikowat,
sporzadzona przez panstwa cztonkowskie Rady Europy 20 pazdziernika 2000 r.
we Florencji, Europejska Konwencje Krajobrazowa'. Zgodnie z art. 5 Konwencji
,Kazda ze Stron podejmie dzialania na rzecz: a) prawnego uznania krajobrazéw
jako istotnego komponentu otoczenia ludzi, jako wyrazenia dzielonej przez nie
réznorodnosci kulturowej i przyrodniczej oraz podstawy ich tozsamosci; b) usta-
nowienia i wdrozenia polityki w zakresie krajobrazu ukierunkowanej na ochro-
ne, gospodarke i planowanie krajobrazu poprzez przyjecie Srodkéw specjalnych
okreslonych w artykule 6; c) ustanowienia procedur udzialu ogélu spoteczen-
stwa, organéw lokalnych i regionalnych oraz innych stron zainteresowanych
zdefiniowaniem i wdrozeniem polityki w zakresie krajobrazu wzmiankowanej
w powyzszym ustepie b); d) zintegrowania krajobrazu z wlasng polityka w za-
kresie planowania regionalnego i urbanistycznego i wilasna polityka kulturalna,
srodowiskowa, rolng, spoteczng i gospodarczg, jak rowniez z wszelkg inng poli-
tyka, ktéra bezposrednio lub posrednio oddziatuje na krajobraz”.

Podjete zobowiazania staly sie jednym z powodéw zmian w obowiazujacym
porzadku prawnym w zakresie zasad, warunkéw i trybu obejmowania ochrong
wartosci krajobrazowych? m.in. za sprawa uchwalenia ustawy z dnia 24 kwietnia
2015 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochro-
ny krajobrazu®. Ustawa ta, zwana takze ,ustawa krajobrazowg”, jest typowym

*

tb@prawo.ug.edu.pl

! Dz U. 22006 . Nr 14, poz. 98.

2 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem
narzedzi ochrony krajobrazu, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/EOEC31AF25E44523C1257BA-
4002A90F4/%24File/1525.pdf.

3 Dz.U.z20151, poz. 774, ze zm.



58 Tomasz Bakowski

aktem zmieniajacym, pozbawionym przepiséw merytorycznych w rozumieniu
Zasad Techniki Prawodawczej!, zawierajagcym przepisy nowelizujace dziesie¢
ustaw, istotnych z punktu widzenia realizacji celu okres§lonego w jej tytule oraz
przepisy epizodyczne, przejéciowe, dostosowujace i przepis koncowy. Najob-
szerniejszymi ilosciowo i najglebszymi przedmiotowo zmianami zostaly objete
ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym? (dalej: u.p.z.p.) oraz ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody®.
Natomiast za gléowne badz za jedno z gtéwnych ,narzedzi ochrony krajobrazu”,
wprowadzonych do obrotu prawnego przez ustawe krajobrazowa, nalezy uznaé
uchwate w sprawie zasad i warunkéw sytuowania obiektéw malej architektury,
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, zwang w dalszej
czesci niniejszego opracowania ,uchwala krajobrazowa”, uregulowana w doda-
nych przez ustawe krajobrazowa do u.p.z.p. przepisach art. 37a-37d.

1. Ogoélna charakterystyka uchwaly krajobrazowej

Zgodnie z przepisem art. 37a ust. 1 u.p.z.p., rada gminy moze ustali¢ w for-
mie uchwaly zasady i warunki sytuowania obiektéw matej architektury, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy
jakoSciowe oraz rodzaje materialéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane.
Z kolejnych ustepow art. 37a u.p.z.p. wynika, ze uchwalg ta mozna wprowadzi¢
zakaz sytuowania ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych,
z wylaczeniem szyldow. W stosunku do szyldow uchwala krajobrazowa okresla
za$ zasady i warunki ich sytuowania i gabaryty. Okreéla tez liczbe szyldéw, ktére
moga by¢ umieszczone na danej nieruchomosci przez podmiot prowadzacy na
niej dziatalnos¢.

W uchwale krajobrazowej nalezy okreéli¢ warunki i termin dostosowania ist-
niejacych obiektow matej architektury, ogrodzen oraz tablic reklamowych i urza-
dzen reklamowych do zakazéw, zasad i warunkéw w niej okreslonych, ktéry nie
moze by¢ krétszy niz 12 miesiecy od dnia wejécia w zycie uchwaly.

Uchwala krajobrazowa moze przewidywac rézne regulacje dla réznych ob-
szaréw gminy, w tym wskazywac obszary oraz rodzaje ogrodzen, dla ktérych
nastepuje zwolnienie z obowigzku dostosowania ogrodzen istniejacych w dniu
jej wejécia w zycie do zakazéw, zasad lub warunkéw okreslonych w uchwale.
Moze tez wylaczaé niektére rodzaje obiektéw matej architektury spod zakazow,
zasad lub warunkéw okreslonych w uchwale.

Tryb sporzadzania projektu uchwaly krajobrazowej, okreslony w przepisach
art. 37b u.p.z.p., w znacznym stopniu odwzorowuje rozwigzania przyjete w prze-

* Zob. § 14 i 15 oraz rozdzial 4 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 1.
w sprawie ,Zasad Techniki Prawodawczej” (tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 238) (dalej: ZTP).

5 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 778, ze zm.

® Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 2134, ze zm.
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pisach normujacych procedure sporzadzania studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej: gminne studium) oraz
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan miejscowy).

Ustawodawca w art. 37a ust. 4 u.p.z.p. w sposob arbitralny przesadza o praw-
nym charakterze uchwatly krajobrazowej, uznajac ja za akt prawa miejscowego.
Powolany przepis nadaje tej uchwale status aktu prawa miejscowego w znacze-
niu formalnym, co jak si¢ wydaje nie bylo zabiegiem koniecznym, poniewaz
z tresci pozostalych ustepow art. 37a wynika, ze uchwala krajobrazowa posiada
materialne atrybuty aktu powszechnie obowigzujacego na obszarze w niej okre-
Slonym. Rekonstruowane na jej podstawie normy generalno-abstrakcyjne ksztat-
tujg bowiem prawna sytuacje jednostek i ich organizacji, co $wiadczy o tym, ze
omawiana uchwala jest réwniez aktem prawa miejscowego w znaczeniu mate-
rialnym?”.

Z przynaleznoscig uchwaly krajobrazowej do jednej z kategorii Zrédel po-
wszechnie obowigzujacego prawa w rozumieniu art. 87 Konstytucji, jaka sa akty
prawa miejscowego, wigze si¢ wiele prawnie donioslych konsekwencji. Dotyczg
one m.in., tak jak w przypadku planu miejscowego, treci uchwaly, zwlaszcza
wzgledem ustawowych uwarunkowan jej podejmowania®, metodyki redagowa-
nia okreslonej w ZTT, sposobu oglaszania i uwarunkowan zwigzanych z jej wej-
Sciem w zycie’.

Nakazy i zakazy wynikajace z przepisow uchwaly krajobrazowej, dotyczace
umieszczania tablic reklamowych lub urzadzen reklamowych, zostaly zabezpie-
czone sankcjami w postaci administracyjnej kary pienieznej wymierzanej w dro-
dze decyzji administracyjnej. Zasady i tryb wymierzania tych kar zostaly okre-
Slone w art. 37d u.p.z.p. Natomiast w sprawach tam nieuregulowanych, zgodnie
z art. 37e u.p.z.p., maja zastosowanie przepisy dzialu Il ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa.

2. Uchwala krajobrazowa w $wietle aktéw planistycznych

Juz samo wprowadzenie uchwaly krajobrazowej do u.p.z.p., ale przede
wszystkim przedmiot regulacji sktania do zaliczenia jej do grona prawnych urza-
dzen planowania i zagospodarowania przestrzennego. Usytuowanie tego aktu
na poziomie gminnym rodzi pytanie o relacje zachodzgce pomiedzy nim a stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (da-

7 Por. rozwazania Marka Szewczyka na temat prawnego charakteru miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego w: Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni,
Warszawa 2012, s. 77.

8 Zob. J.H. Szlachetko, A. Bochentyn, Reglamentacja wolnosci zabudowy na przykladzie tzw. uchwaly
krajobrazowej (w:) Wolnos¢ zabudowy. Mity a normatywna rzeczywistosc, red. T. Bakowski, Gdansk 2016,
s.1641in.

9 7. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania...,s. 77.

10" Tekst jedn. Dz.U z 2015 ., poz. 613, ze zm.
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lej: gminne studium) oraz miejscowym planem zagospodarowania przestrzen-
nego (dalej: plan miejscowy). Pytanie to jest ze wszech miar zasadne, poniewaz
przepisy u.p.z.p. w obecnym brzmieniu nie odnosza sie do tych relacji, a przynaj-
mniej nie w taki sposob, w jaki zostaly okreslone pomiedzy gminnym studium
i planem miejscowym, czego wyrazem jest przede wszystkim przepis art. 9 ust. 4
u.p.z.p., zgodnie z ktérym ustalenia studium sa wiazace dla organéw gminy przy
sporzadzaniu planéw miejscowych. Odpowiednika art. 9 ust. 4 u.p.z.p., odnosza-
cego sie do ustalen gminnego studium i ustalenr uchwaly krajobrazowej, prézno
bowiem szuka¢ w obowiazujacych przepisach prawa.

Gminne studium, wedlug pogladéw prezentowanych w doktrynie i orzecz-
nictwie sadowoadministracyjnym, jest aktem kierownictwa wewnetrznego
o charakterze ogélnym', okreslajacym polityke przestrzenna gminy’, bedacym
aksjologiczng podstawa wszelkich dzialan podejmowanych na obszarze gmi-
ny w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego® oraz podsta-
wa merytoryczng dla organéw gminy przygotowujacych i uchwalajgcych plan
miejscowy'.

Powyzsze cechy charakteryzujace gminne studium, jak réwniez celowoscio-
we i funkcjonalne podobiefistwa planu miejscowego i uchwaly krajobrazowej
daja podstawy do uznania, ze organy gminy zaréwno przy sporzadzaniu planu
miejscowego, jak i w przypadku podejmowania uchwaty krajobrazowej sa zwia-
zane ustaleniami gminnego studium. Co prawda w praktyce ustalenia studium
gminnego w wiekszym stopniu niz ma to miejsce w przypadku uchwaly krajo-
brazowej determinujg tres¢ sporzadzanych planéw miejscowych z uwagi na ich
nieporéwnywalnie szerszy przedmiot regulacji, to jednak nie nalezy wykluczag,
ze moga tez wplywacé na tres¢ ustalen uchwaly krajobrazowej. Za takim stano-
wiskiem przemawia takze argument ,normatywny”. Mianowicie przepisy usta-
wy krajobrazowej, wprowadzajace do obrotu prawnego uchwale krajobrazowsg,
doprowadzily réwniez do zmian w innych przepisach u.p.z.p., w tym w art. 10,
okreslajacym tres¢ studium gminnego.

Z kolei nieco inny problem dotyczy wzajemnych relacji pomiedzy uchwala
krajobrazowg i planem miejscowym. Oba te akty sa bowiem aktami prawa miej-
scowego sporzadzanymi i wydawanymi przez te same organy. Ponadto zaréwno
ustalenia planu miejscowego jak i uchwaty krajobrazowej wplywajq wiazaco na
zakres wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci, chociaz tylko w odniesie-
niu do planu miejscowego ustawodawca oznajmia wprost w art. 6 ust. 1 u.p.z.p.,
ze ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja,

1 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 19 marca 2008 r., I OSK 751/07, LEX nr 470918 oraz wyrok NSA z dnia
17 listopada 2015 r., (Il OSK 627/14), LEX nr 2002213.

12 7. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 93.

13 T Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow 2004, s. 54.
14 7. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania..., s. 85.
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wraz z innymi przepisami prawa, sposéb wykonywania prawa wlasnosci nieru-
chomosci.

Wszystko to mogloby nawet wskazywac na rysujaca sie swoista konkurencje
pomiedzy planem miejscowym i uchwalg krajobrazowq', gdyby nie art. 7 pkt 3
lit. b ustawy krajobrazowej, na podstawie ktérego zostal uchylony art. 15 ust. 3
pkt 9, ktéry wraz ze zdaniem wstepnym mial nastepujace brzmienie: ,W planie
miejscowym okresla si¢ w zaleznoéci od potrzeb: 9) zasady i warunki sytuowania
obiektow malej architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich
gabaryty, standardy jakoSciowe oraz rodzaje materialéw budowlanych, z jakich
moga by¢ wykonane”.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze jednym z zabiegdw ustawy krajobrazowej
bylo przeniesienie ustalen, o ktérych byla mowa w uchylonym art. 15 ust. 3 pkt 9
u.p.z.p., z planu miejscowego do uchwaty krajobrazowej. Zmiana miejsca regu-
lacji zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury, tablici urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen, oznacza: 1) wylaczenie mozliwosci zamieszczania
ustalen w powyzszej materii w nowo uchwalanych planach miejscowych; 2)
mozliwos¢ ustalania wyzej wymienionych zasad i warunkéw jedynie na pod-
stawie uchwaly krajobrazowej, ktéra w wedlug art. 37a ust. 5 u.p.z.p. dotyczy
calego obszaru gminy, z wylgczeniem terenéw zamknietych ustalonych przez in-
nego organy niz ministra wlasciwego do spraw transportu. Wprawdzie, zgodnie
art. 37a ust. 6 u.p.z.p., uchwala krajobrazowa moze przewidywac rézne regulacje
dla r6znych obszaréw gminy, niemniej jednak w odréznieniu od ustalen planu
miejscowego, ktérego ustalenia réwniez i w tym wzgledzie odnosily sie z reguly
do fragmentéw obszaru gminy, jest aktem regulujacym w sposéb kompleksowy
dla calej podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego ustalenia, o ktérych
mowa w art. 37a ust. 1 u.p.z.p.

Zakres przestrzenny i $ci$le okreslony przedmiot regulacji zbliza uchwate kra-
jobrazowa do tzw. planéw funkcjonalnych czy tez aktéw planowania specjali-
stycznego, ktorych ustalenia niejako wyciggniete ,przed nawias” staja si¢ w tym
wzgledzie wiazace dla ustalen dokonywanych w aktach planowania ogdlnego
w tym przypadku dla planu miejscowego.

3. Pojecie wladztwa planistycznego gminy

Powszechnie wiazace ustalenia uchwaly krajobrazowej stanowia material-
ny wyraz wladztwa planistycznego gminy, przez ktére nalezy rozumie¢ zespot
kompetencji do stanowienia i stosowania prawa, powierzonych organom gmi-
ny w celu ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej gminy, ustalania
przeznaczenia terenu oraz okreslania sposobdéw jego zagospodarowania i wa-

15 Zob. A. Kosicki, Komentarz do art. 37b ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (w:) Usta-
wa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierz-
bowski System Informacji Prawnej LEX, aktualizacja luty 6/2017.
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runkéw ewentualnej zabudowy. Wiadztwo planistyczne jest kategoria teoretycz-
na's. Stanowi element samodzielnoéci planistycznej gminy, bedacej podstawowa
zasada obecnie obowigzujacego system planowania i zagospodarowania prze-
strzennego', nawigzujaca do konstytucyjnej zasady samodzielnosci gminy®,
ktérej ,ustawowa konsekwencjg” jest przepis art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 1. 0 samorzadzie gminnym', w ktérym sprawy ladu przestrzennego zostaly
wymienione jako pierwsze spoéréd zadan wlasnych gminy, wykonywanych we
wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢.

Ustawowa podstawa dla tak sformulowanego pojecia wladztwa planistyczne-
go gminy jest obecnie przepis art. 3 ust.1 u.p.z.p.*, za§ prawnymi instrumentami
urzeczywistniajagcymi to wladztwo sg: studium gminne, plan miejscowy, miejsco-
wy plan rewitalizacji, decyzja o warunkach zabudowy, decyzja o lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego oraz — jak juz wyzej wspomniano — bedaca przedmiotem
niniejszego opracowania, uchwata krajobrazowa*.

4. Prawne granice regulacji uchwaty krajobrazowej

Samodzielno$¢ planistyczna gminy, a co za tym idzie wynikajace z niej wtadz-
two planistyczne gminy, tak samo zresztg jak i wywodzona z przepiséw Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Konstytucja)? samodzielno$¢ gminy, maja
wyznaczone prawem granice.

W $wietle przepiséw art. 37a—37e u.p.z.p., okreslajacych uwarunkowania, za-
sady i tryb sporzadzania projektu i podejmowania uchwaly krajobrazowej oraz
prawne konsekwencje wejscia jej w zycie, a takze sankcjonowanie naruszenia
wynikajacych z niej ustalen, uzasadnione bedzie przyjrzenie si¢ prawnym grani-

16 Por.: W. Jakimowicz, O normatywnych podstawach wiladztwa planistycznego (w) 1. Zachariasz, Kierun-
ki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2012, s. 70; A. Fogel, Prawne
determinanty okreslania przeznaczenia i zagospodarowania terenu a wtadztwo planistyczne gminy (w:) Prace
studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji. Szkic z zakresu prawa administracyjnego mate-
rialnego, red. Z. Cieslak, K. Zalasinska, s. 50 i n.

17" Por. P Sosnowski, Samodzielnosé planistyczna gminy (w:) J. Dziedzic-Bukowska, Jacek Jaworski, P So-
snowski, Leksykon prawa budowlanego, planowania przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, Warszawa
2016, s. 187.

18 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2011, s. 28.

19" Tekst jedn. Dz. U. z 2016 ., poz. 446, ze zm.

20 Zgodnie z tym przepisem: ,Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy,
w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, z wyjatkiem morskich wéd wewnetrz-
nych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknietych, nalezy do
zadan wlasnych gminy”.

2L Szerzej na temat instrumentéw wiladztwa planistycznego gminy zob. m.in.: M. Kruszewska-
-Gagos, Wiadztwo planistyczne jako srodek realizowania zadarn gminy w dziedzinie zagospodarowania prze-
strzennego, ,Prawo. Administracja. Kosci6l” 2006, Numer specjalny, s. 147-158.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 t. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.).
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com wladztwa planistycznego gminy, materializujgcego sie w tresci omawianej
uchwaly.

Prawne ograniczenia ustalania zasad i warunkoéw sytuowania obiektéw malej
architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, moz-
na podzieli¢ ze wzgledu na Zrédlo ich pochodzenia. Biorac pod uwage powyz-
sze kryterium, mozna wskaza¢ na granice swobody ksztaltowania tresci uchwa-
ly krajobrazowej bedace wynikiem: 1) samych przepiséw u.p.z.p. i to zaréwno
z tych dodanych przez ustawe krajobrazowa, jak i tych, ktére wytyczaja granice
wladztwa planistycznego w ogdélnosci; 2) przepiséw innych ustaw; 3) konstytu-
cyjnych zasad oddzialujacych na caly obowiazujacy porzadek prawny.

Ad. 1) Przepisy wprowadzajace do u.p.z.p. prawng konstrukcje uchwaty kra-
jobrazowej okreslily, obok obowigzujacego dotychczas rezimu prawnego wyty-
czajacego granice wladztwa planistycznego gminy, materialnoprawne i formal-
noprawne ramy, w ktérych organy gminy moga sporzadzaé i podejmowac te
uchwate oraz egzekwowac przestrzeganie jej ustalen.

A. Przedmiot regulacji

Przepis art. 37a ust. 1 u.p.z.p. zakreéla przedmiot uchwaly krajobrazowej, kto-
rym moga by¢ wylacznie: a) obiekty malej architektury, tablice i urzadzenia re-
klamowe oraz ogrodzenia; b) w zakresie zasad i warunkéw ich sytuowania oraz;
c) ich gabaryty, standardy jakoSciowe oraz rodzaje materialéw budowlanych,
z jakich moga by¢ wykonane. Przy czym zakres uregulowan w odniesieniu do
szyldow, bedacych, w myél art. 2 pkt 16d u.p.z.p., rodzajem reklamy lub urzadze-
nia reklamowego informujacym o dziatalnosci prowadzonej na nieruchomosci,
na ktorej ta tablica reklamowa lub urzadzenie reklamowe sie znajduja, obejmuje,
w mysl art. 37a ust. 2 u.p.z.p.: zasady i warunki ich sytuowania, gabaryty oraz
liczbe szyldéw, ktére moga by¢ umieszczone na danej nieruchomosci przez pod-
miot prowadzacy na niej dzialalnos¢.

B. Wylaczenia

Ustawowe wylaczenia spod regulacji przepisoéw uchwaty krajobrazowej maja
charakter przestrzenny i rzeczowy. I tak po pierwsze, dopuszczalno$¢ ustalenia
zakazu sytuowania ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych,
jaki moze przewidywaé uchwala krajobrazowa, zgodnie z 37a ust. 3 u.p.z.p., nie
obejmuje szyldéw. Po drugie, spod regulacji uchwaly reklamowej zostaty wy-
laczone, na mocy art. 37a ust. 5 u.p.z.p., tereny zamkniete ustalone przez inne
organy niz ministra wlasciwego do spraw transportu. Po trzecie, uchwala ta nie
obejmuje tez swoim zakresem ustalania zasad i warunkéw sytuowania ogrodzen
autostrad i drég ekspresowych oraz ogrodzen linii kolejowych (art. 37a ust. 8
u.p.z.p.). Po czwarte, wedlug art. 37c u.p.z.p., przepisow dotyczacych reklam nie
stosuje si¢ do upowszechniania informacji wylacznie: 1) trwale upamigtniajgcej
osoby, instytucje lub wydarzenia; 2) o charakterze religijnym, zwigzanym z dzia-
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talnoscia koscioléw lub innych zwigzkéw wyznaniowych, jezeli tablica reklamo-
wa lub urzadzenie reklamowe sg sytuowane w granicach terenéw uzytkowanych
jako miejsca kultu i dziatalnosci religijnej oraz cmentarzy.

C. Ramy formalnoprawne

Tryb sporzadzania projektu uchwaly krajobrazowej, okreslony w przepi-
sach art. 37b u.p.z.p., w znacznym stopniu odwzorowuje rozwiazania, przyjete
w przepisach normujacych procedure sporzadzania gminnego studium oraz pla-
nu miejscowego. Nie ulega watpliwosci, ze realizacja poszczegdélnych elementéw
tej procedury w przyjetej przez ustawodawce kolejnosci bezwzglednie wiaze or-
gan prowadzacy postepowanie.

D. Ograniczenia wladztwa planistycznego wynikajace

z pozostalych przepiséw u.p.z.p.

Merytoryczna i formalna posta¢ uchwaly krajobrazowej, jak juz wyzej za-
sygnalizowano, jest determinowana uregulowaniami pochodzacymi nie tylko
z przepiséw u.p.z.p., dodanych badZ zmienionych przez ustawe krajobrazowsa,
ale takze z innych przepisow normujacych zasady ksztaltowania polityki prze-
strzennej oraz zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania tere-
néw na okreSlone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy.
Sa nimi przede wszystkim przepisy, z ktérych rekonstruuje sie dyrektywy o cha-
rakterze nadrzednym wzgledem calej regulacji u.p.z.p., uznane przez doktryne
za prawne zasady planowania i zagospodarowania przestrzennego®. Prawne za-
sady planowania i zagospodarowania przestrzennego odnosza sie do wszystkich
konstrukgji i instytucji przewidzianych w u.p.z.p. oraz etapéw procesu inwesty-
cyjnego. Naleza do nich: 1) wywodzone z art. 1 ust. 1 u.p.z.p. naczelne zasady
tadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju, 2) zasada ochrony wartosci
wysoko cenionych (art. 1 ust. 2 u.p.z.p.); 3) zasada spdjnosci dziatan planistycz-
nych, wynikajaca z trojstopniowej struktury planowania (planowanie na szcze-
blu krajowym, regionalnym i lokalnym); 4) zasada samodzielnosci planistycznej
gminy i jej pochodna zasada wladztwa planistycznego (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.); 5)
zasada czynnego udzialu podmiotéw spoza systemu administracji publicznej
w procesie planowania przestrzennego (art. 6 ust. 2 u.p.z.p. oraz przepisy regulu-
jace tryb sporzadzania poszczegdlnych aktow planistycznych)*.

Uwagi przedstawione w pkt. 2 niniejszego opracowania daja podstawy do
uznania, ze przepisy u.p.z.p., okreélajace podporzadkowanie treéci planéw miej-

2 Por. 7. Niewiadomski, Planowanie..., s. 34 i n.; Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospo-
darowania..., s. 49 i n.; P Sosnowski, Zasady planowania przestrzennego (w:) J. Dziedzic-Bukowska, J.
Jaworski, P Sosnowski, Leksykon. .., s. 273.

2 Szerzej na temat zasad planowania i zagospodarowania przestrzennego zob. m. in. T. Bagkowski,
Ksztattowanie tadu przestrzennego na potrzeby gospodarki (w:) Prawo gospodarcze publiczne, red. A. Powa-
towski, Warszawa 2015, s. 333-349.
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scowych ustaleniom gminnego studium, dotycza réwniez tresciowych relacji po-
miedzy uchwalg krajobrazowg i gminnym studium.

Wypada réwniez w tym miejscu wskaza¢, ze wymogi dotyczace zasad i trybu
sporzadzania i podejmowania uchwatly krajobrazowej, wyznaczajace na gruncie
u.p.z.p. granice wladztwa planistycznego gminy, nie zostaly expressis verbis za-
bezpieczone w taki sposéb, w jaki dokonano tego w art. 28 ust. 1 u.p.z.p., wzgle-
dem gminnego studium i planu miejscowego. Zgodnie bowiem z tym przepisem,
istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw
w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaly rady gminy w catosci lub czesci.
Uznanie, ze brak analogicznego przepisu, odnoszacego sie uchwaly krajobrazo-
wej, jest wynikiem celowego zachowania ustawodawcy, nie wydaje si¢ stuszne.
Zwazywszy bowiem na to, ze jak juz wyzej podnoszono, przedmiot uchwaly kra-
jobrazowej do czasu wejscia w zycie ustawy krajobrazowej, przynalezat do fakul-
tatywnych elementéw tresci planu miejscowego (zob. art. 15 ust. 3 pkt 9 w wersji
sprzed powyzszej nowelizacji), biorac rowniez pod uwage systemowy charakter
regulacji ustawowej zapewniajacy jej wewnetrzng merytoryczng, funkcjonalng
i teleologiczng spdjnosé, nalezaloby uznag, ze brak odpowiednika art. 28 u.p.z.p.,
odnoszacego sie do zasad i trybu sporzadzania i podejmowania uchwaty krajo-
brazowej, jest efektem zwyklego przeoczenia, $wiadczacego o nie dos¢ rzetelnym
przygotowaniu projektu ustawy krajobrazowej. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze
powyzsze zaniechanie moze wywolywac¢ w praktyce problemy, w szczegdlnosci
w postepowaniach nadzorczych, ktérych przedmiotem bedzie uchwata krajobra-
zowa, oraz w przypadku zaskarzenia takiej uchwaty do saqdu administracyjnego.

Ad 2). Zrédlem ograniczen wladztwa planistycznego przy ustalaniu za-
sad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen sa, oprocz wyzej powolanych przepi-
sOwW u.p.z.p., takze regulacje zawarte w ustawach odrebnych. Wéréd nich mozna
wskaza¢ m.in. na przepisy ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicz-
nych?®, okreélajace 1) zasady umieszczania tablic reklamowych i urzadzen rekla-
mowych w pasie drogowym (art. 22 ust. 2c) oraz przy drogach (art. 42ai43 ust. 1);
2) zakazy umieszczania w pasie drogowym reklam a) imitujacych znaki i sygnaly
drogowe oraz urzadzenia bezpieczenstwa ruchu drogowego, b) poza obszarem
zabudowanym, z wylaczeniem parkingéw i miejsc obstugi podréznych (art. 39
ust. 1 pkt 5).

Innym aktem ograniczajacym wladztwo planistyczne gminy, materializuja-
ce sie w ustaleniach uchwaly krajobrazowej, jest ustawa z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami®, ktéra w art. 19 ust. 1b wprost od-
nosi sie do tresci tej uchwaty i wprowadza wymég uwzgledniania w szczegdélno-
Sci: 1) ochrony zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia;

% Tekst jedn. Dz. U. 2016, poz. 1440, ze zm.
% Tekst jedn. Dz. U. 2014, poz. 1446, ze zm.
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2) ochrony innych zabytkéw nieruchomych znajdujacych sie w gminnej ewiden-
¢ji zabytkéw; 3) wnioski i rekomendacje audytéw krajobrazowych oraz plany
ochrony parkow krajobrazowych.

Ad 3). Granic swobody ksztaltowania tresci uchwaly krajobrazowej nalezy
takze poszukiwag, tak jak w wielu innych przypadkach, w konstytucyjnych za-
sadach wplywajacych na caly krajowy porzadek prawny. Zatem wdjt, burmistrz
albo prezydent miasta, przygotowujacy projekt uchwaly, oraz rada gminy podej-
mujaca uchwale o przygotowaniu projektu uchwaty krajobrazowej oraz o ustale-
niu zasad i warunkoéw sytuowania obiektéw malej architektury, tablic i urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen, zgodnie z zasada praworzadnosci, przewidziana
w art. 7 Konstytucji, maja obowigzek dziala¢ na podstawie i w granicach prawa.

Ponadto ustalenia uchwaty krajobrazowej powinny uwzglednia¢ konstytu-
cyjne zasady ochrony wlasnosci, wynikajace z art. 21 i 64 Konstytucji oraz wolno-
Sci dziatalnosci gospodarczej, o ktérej mowa w art. 22 Konstytucji. Dopuszczalne
przez ustawe zasadniczg ograniczenia w sferze praw wiasciciela i wolnoéci dzia-
talnosci gospodarczej, do ktérych moze dojs¢ na mocy ustalenn uchwaty krajobra-
zowej, musza miescic¢ sie w ramach wyznaczanych przez zasade proporcjonalno-
Sci, okreslona w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Majac za$ na wzgledzie to, ze z reguly
jednym z rezultatéw wejscia w zycie uchwaly krajobrazowej bedzie ograniczenie
wspomnianego prawa wlasnosci lub wolnosci dzialalnosci gospodarczej, ustale-
niom tej uchwaly powinien towarzyszy¢ kazdorazowo test proporcjonalnosci,
ktéry wedlug stanowiska wypracowanego przez Trybunal Konstytucyjny oraz
Sad Najwyzszy sprowadza sie¢ do udzielenia odpowiedzi na trzy pytania doty-
czace: 1) przydatnosci zastosowanego srodka (oceny, czy Srodek ten jest w sta-
nie doprowadzi¢ do realizacji zakladanego celu); 2) niezbednos¢ (koniecznosci)
wprowadzanej normy dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powia-
zana (oceny, czy ten sam cel méglby by¢ zrealizowany w inny, mniej inwazyjny
sposob); 3) proporcjonalnosci sensu stricto, tj. oceny zachowania proporcji miedzy
pozytywnym efektem zastosowanego $rodka a ciezarem natozonym na dotknie-
ta nim jednostka?.

Zasada proporcjonalnosci oraz wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada demo-
kratycznego panistwa prawnego zdaja sie nie tylko ograniczag, ale wrecz wyltaczaé
niektére z przewidzianych w znowelizowanych przepisach u.p.z.p. ustawowo
dopuszczalnych mozliwosci ustalen, takich jak zakaz sytuowania ogrodzen (art.
37a ust. 3 u.p.z.p.). Uwzgledniajac bowiem cele i funkcje szkdt, przedszkoli, ztob-
kow, placow zabaw, boisk sportowych, strzezonych parkingéw, przedsiebiorstw
przemystowych i in., bedacych stalymi elementami ,rzeczywistosci przestrzen-
nej”, trudno byloby w zgodzie z wyzej powolanymi zasadami konstytucyjnymi
oraz wbrew warto$ciom takim jak bezpieczenstwo zycia, zdrowia i mienia, wpro-
wadzi¢ na obszarze lokalizacji powyzszych obiektow zakaz stawiania ogrodzen.

27 Por.: wyrok TK z dnia 23 kwietnia 2008 r. (SK 16/07), OTK-A 2008 nr 3, poz. 45;wyrok SN z dnia
17 wrze$nia 2014 r., (I CSK 439/13), LEX nr 1504809.



