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Charakter prawny kary pienieznej przewidzianej w art.
37d ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym

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

w ustawie 0 wzmocnieniu narzgdzi ochrony krajobrazu.
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urzgdzenia reklamowe

1. Wprowadzenie
W dniu 11 wrzesnia 2015r. weszla w zycie ustawa z dnia 24 kwietnia 2015r. o

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

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

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

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

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

prawa administracyjnego i prawa karnego.

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

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

powstaltych w ramach stosunku prawnoadministracyjnego lub postrzega jako akty

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

bezposrednio z przepisow prawa administracyjnego materialnego, jest skierowana do

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

- ne bis in idem.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

egzekucji samej kary pienigzne;.

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

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

projektowanym pierwotnie ksztalcie ustawy krajobrazowej. Jednym z powtarzajacych si¢

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

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

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

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

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

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

czy prawa wykroczen.

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

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

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

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

VI. Konkluzje

Czas pokaze, czy rozwigzania przyjete w ustawie krajobrazowej przyniosa

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

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

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

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

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

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

mozliwo$¢ wymierzenia administracyjnej kary pieni¢zne;.

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

and Development

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

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

equipment
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