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Nadzér gmin nad gospodarowaniem powierzchnig reklamowa

Zarzadzanie reklama
w przestrzeni publicznej

JAKUB IWANICKI

W przepisach ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzqgdzie gminnym (u.s.g.)!, w otwar-
tym katalogu zadan wtasnych gminy nie wymieniono wprost spraw zwigzanych
z zarzqdzaniem reklamq w przestrzeni publicznej. Gminie przypisano natomiast
obowiqzek zaspokajania zbiorowych potrzeb wtasnych wspélnory oraz sprawy tadu
przestrzennego (art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g.), a takze ksztattowania i prowadzenia
polityki przestrzennej na jej terenie (u.p.z.p.)?. To te jednostki samorzadu teryto-
rialnego sq odpowiedzialne za okreslenie m.in. zasad wykorzystywania przestrzeni
publicznej na cele reklamowe oraz za egzekwowanie ustalonych norm. Gmina dzia-
ta w tym zakresie nie tylko przy pomocy organu stanowiqgcego, wykonawczego i ko-
mérek organizacyjnych urzedu, ale gminnych jednostek organizacyjnych. Uczest-
niczq one w tym zadaniu w ramach statutowych obowigzkéw, np. utrzymania
drég publicznych, organizowania transportu zbiorowego, zapewnienia infrastruk-
tury przystankowej, zagospodarowania i utrzymania nieruchomosci komunalnych
czy zarzqdzania zlokalizowanymi na terenie gminy nieruchomosciami nalezgcymi
do Skarbu Paistwa.

Wprowadzenie szyldéw po wielkoformatowe billboardy*
Szeroko rozumiana przestrzen publiczna’ o powierzchni nawet do 170 m2. Zda-
przepelniona jest reklamami, ktére wy- niem niektorych przestrzen ta, bedac
stepuja w réznorodnej formie — od matych dobrem publicznym jest zawtaszczana

' Dz.U.z2024r. poz. 1465.

2 Art. 3ust. 1 ustawy z 27.3.2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. 22024 r. poz. 1130.
Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Zarzadzanie reklama w przestrzeni
publicznej, nr ewid. 22/2024/P/23/079/LPO (dalej Informacja o wynikach kontroli NIK).

P. Sikorska: Przestrzer otwarta miasta pod presja rozwoju — przyczyny zjawiska i kierunki dziatari naprawczych
- przypadek Mazowsza, ,Mazowsze. Studia Regionalne” nr 5/2010, <https://mazowszestudiaregionalne.
pl/wydania-on-line/mazowsze-studia-regionalne-2010-5/>.
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iwykorzystywana w dziatalnosci komercyj-
nej’. Wskazuije sie, ze reklama zewnetrzna
narzuca przymus kontaktu wzrokowego®,
ajej intensywno$¢ (przejawiajaca sie w licz-
bie no$nikéw i ich znacznych rozmiarach)
prowadzi do upadku wizualnych i este-
tycznych wartosci przestrzeni publicznej
oraz wplywa na zaburzenie mozliwosci
identyfikacji danego obiektu i orientacji
w terenie’.

Funkcjonowanie reklamy w przestrze-
ni publicznej bylo i nadal jest przedmio-
tem licznych prac naukowych, opisujacych
stan polskiego rynku reklamy zewnetrznej®
lub przedstawiajacych wybrane aspekty
jej wystepowania na obszarach miejskich’
i pozamiejskich'®. Corocznie publikowane
s raporty o rynku reklamy OOH" w Pol-
sce, sporzadzane przez wyspecjalizowa-
ne organizacje dlaina rzecz stowarzyszo-
nych podmiotéw branzowych!?. Punktem
odniesienia w debacie spotecznej pozo-
staja takze ogdlnopolskie badania opinii

Tamze.
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wzrost znaczenia harmonii i fadu prze-
strzennego dla spoteczeristwa, w tym wa-
loréw estetycznych otoczenia.
Wspélnym mianownikiem w temacie
reklamy zewnetrznej jest jej osadzanie
w odmienianej przez wszystkie przypad-
ki ,przestrzeni publicznej”. Nie istnieje
jedna definicja tego pojecia. Dodatkowo,
w 2023 r. z obrotu prawnego usunieta zo-
stata legalna definicja ,obszaru przestrzeni
publicznej”'* zawarta w ustawie z 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym'. Mnogo$¢ préb zdefinio-
wania ,przestrzeni publicznej” z jednej
strony $wiadczy o kazdorazowej potrze-
bie nakreslenia jej ram i charakterystyki
wedlug danej dziedziny nauki lub zycia'®,
zdrugiej — pokazuje jak niemalze intuicyj-
nie pojmowana jest powszechnie jako co$
istotnego i warto$ciowego, a wazniejsza
od zmierzenia i nazwania tej przestrze-
ni jest dbatos¢ o jej jakos¢. Na potrzeby

Por. M. Czynski, M. Ostrowski: Reklama w przestrzeni publicznej miasta, ,Przestrzen i Forma” nr 16/2011, s. 214.
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A. Che¢-Matyszek: Reklama w sztuce, sztuka w reklamie a przestrzen publiczna, ,Teka Komisji Architektury,
Urbanistyki i Studiéow Krajobrazowych” nr4/2015, s. 31.

M. Markiewicz: Reklama zewnetrzna w miescie, Wydawnictwo Uczelniane Politechniki Koszalinskiej.

A. Zydron, A. Antkowiak, P. Szczepanski, A. Zbierska, M. lwinski: Reklama w przestrzeni publicznej miast
Koérnik i Bnin w kontekscie ustaleri ustawy krajobrazowej, ,Studia i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych
i Zarzadzania” nr2/2017, s. 293-304.

Por. K. Listwan-Franczak, P. Franczak: Problematyka reklamy zewnetrznej na obszarach cennych przyrodniczo.
Przyktad otoczenia Tatr, ,,Prace Geograficzne”, zeszyt 142.

Skrét od ,,Out of home”, inaczej: reklama zewnetrzna lub outdorowa.

Np. OOHLIFE Izba Gospodarcza Reklamy Zewnetrznej lub Instytut Badan Outdooru sp. z 0.0.

Np. Raport Kantar Public dla Good Looking Studio z 2018 r., opracowany na podstawie badan CAWI
na ogdlnopolskiej probie 1001 Polakéw, <http://download.goodlooking.pl/Reklama_w_przestrzeni_
publicznej_2018.pdf>. Zob. tez <https://www.press.pl/tresc/55090,polacy-nie-cenia-reklam-zewnetrznych
_-ale-wiekszosci-podobaja-sie-murale>.

Art. 2 pkt 6 ustawy z 27.3.2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uchylony przez art. 1 pkt 2
lit. b ustawy z 7.7.2023, Dz.U. z2 2023 poz. 1688, zmieniajacej ww. ustawe od 24.9.2023.

Dz.U.z 2024 r. poz. 1130, ze zm., dalej ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Por. W. Maik: Przestrzen publiczna w miescie: Pojecie. Ujecia badawcze. Funkcje i ewolucja zjawiska
[w:] Przestrzen publiczna miast, XXIV ,Konwersatorium Wiedzy o Mieécie”, £6dz 2011, s. 9-14.
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kontroli przyjeto, ze zakres przestrzeni pu-
blicznej wyznaczaja granice administra-
cyjne miast objetych kontrola, w obrebie
ktérych znajduja sie: grunty w pasie dro-
gowym drég publicznych, nieruchomosci
komunalne i nalezace do zasobu Skarbu
Pafistwa (zarzadzane przez prezydentéw
miast na prawach powiatu) oraz nierucho-
mosci bedace w posiadaniu do pozostatych
podmiotéw, dla ktérych zasady umieszcza-
nia reklam okreslaty wlasciwe akty prawa
miejscowego.

W przesztosci NIK badata zagadnienia
zwiazane z jakoscia przestrzeni publicz-
nej', oceniajac wybrane dziatania jedno-
stek samorzadu terytorialnego i wojewddz-
kich konserwatoréw zabytkéw przez pry-
zmat wykorzystywania konkretnych
narzedzi w postaci prawa miejscowego
(np. uchwaty rady gmin tworzace parki
kulturowe) i egzekwowania ustanowio-
nych wnich zasad. Réwniezw niedawnym
przekrojowym badaniu zarzadzania pasem
drogowym w miastach'® potwierdzono
znaczny udzial nosnikéw reklamowych,
usytuowanych w pasie drogi bez zgody
jego zarzadcy.

Dotychczas NIK nie sprawdzala jed-
nak czy gminy w kompleksowy sposéb
podchodzity do problemu chaosu rekla-
mowego, wykorzystujac dostepne narze-
dzia prawne i odpowiednio koordynujac

3

wspéldziatanie komérek organizacyjnych
urzedéw miast i miejskich jednostek or-
ganizacyjnych. Taka kontrole przeprowa-
dzono w II pétroczu 2023 r., badaniem
objeto lata 2020-2023". Celem gtéwnym
kontroli byto uzyskanie odpowiedzi na py-
tanie czy nadzér gmin nad zarzadzaniem
reklama w przestrzeni publicznej byt pra-
widlowy i skuteczny. Czynnosci kontrolne
przeprowadzono w o§miu podmiotach,
w tym czterech urzedach miasti czterech
zarzadach dr6g?. Celowy dobér jednostek
uwzglednial podobiefistwa w zakresie wiel-
kosci gmin miejskich (wojewddzkie miasta
na prawach powiatu) i uwarunkowan or-
ganizacyjnych, ale tez réznice wynikajace
z etapu wdrazania tzw. uchwat krajobra-
zowych?'. W niniejszym artykule zapre-
zentowano wybrane ustalenia kontroli.

Przeglad narzedzi
do zarzadzania reklama

Aby méc oceni¢ zarzadzanie reklamg
jako zadanie gminy, nalezalo je potrakto-
wact jako kompleksowy i wieloaspekto-
wy proces, wymagajacy wspotdziatania
réznych podmiotéw, ktérym —w ramach
przystugujacych kompetencji — przypisano
$cile okreslone funkcje. Wyszczegdlnio-
no i przeanalizowano wiec zakresy dzia-
Tar poszczegdlnych komorek organizacyj-
nych urzedéw miast objetych kontrolg,

Por. wyniki kontroli doraznej: Ksztaftowanie krajobrazu i przestrzeni publicznej w duzych miastach, nr ewid.
R/106/004/LKR, a takze Informacje o wynikach kontroli: Ksztaftowanie krajobrazu i przestrzeni publicznej
w miastach, nr ewid. 149/2017/P/16/074/LKR.

'8 Por. Informacje o wynikach kontroli: Zarzadzanie pasem drogowym w miastach, nr ewid. 158/2021/P/21,/031/KIN.
Do 31.10.2023.

W Informacji o wynikach kontroli uwzgledniono réwniez wyniki badania: Zarzadzanie reklama w przestrzeni
miejskiej Poznania, nr ewid. S/22/004/LPO, (obejmujace urzad miasta i zarzad drog).

Uchwaty rad gmin, o ktérych mowa w art. 37a ustawy z 27.3.2003 o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1130), dalej uchwaty krajobrazowe.
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Zarzadzanie reklama w przestrzeni publicznej

wtym funkcjonujacych w ramach podmio- przeprowadzonych w pieciu miasta&hia | o

o’/\/w<

téw miejskich: konserwatoréw zabytkéw,
architektéw, plastykéw i wydziatéw odpo-
wiedzialnych za urbanistyke i architekture,
a takze gospodarowanie nieruchomoscia-
mi komunalnymi i Skarbu Paistwa??. Na-
tomiast w odniesieniu do zarzadéw drég
(funkcjonujacych jako odrebne od urzedéw
miast jednostki organizacyjne) zwrécono
uwage na aspekty zwigzane zzarzadzaniem
drogami publicznymi, wydawaniem de-
cyzji administracyjnych, zapewnianiem
infrastruktury przystankowej i gospodaro-
waniem nieruchomosciami komunalnymi.

Wyniki analizy przedkontrolnej umoz-
liwity wyodrebnienie poszczegélnych eta-
pow i elementéw procesu zarzadzania
reklama?® w ramach obszaru nalezacego
w gléwnej mierze do wlasciwosci i obo-
wigzkéw gminy. Przetozylo sie to na za-
programowanie inicjatywy NIK jako kon-
troli zgodnosci z elementami kontroli wy-
konania zadafi. W ramach nowatorskiego
podejscia dokonano przegladu narzedzi
wykorzystywanych przez skontrolowane
gminy w procesie zarzadzania reklamag,
w tym m.in. przeprowadzania inwenta-
ryzacji i skaningu reklam w przestrzeni
miejskiej oraz uzywania narzedzi podat-
kowych jako elementu wspomagajacego
identyfikowanie nosnikéw reklamowych
na zarzadzanych przez gmine nierucho-
moSciach.

Opracowane w Informacji o wynikach
kontroli dane z kontroli czastkowych

pokazujg, ze istotng przeszkoda w upo-
rzadkowaniu przestrzeni miejskich byt brak
calo$ciowego podejscia do tego zadania.

Zasady
zarzadzania reklama w miastach

Co do zasady w kontrolowanych miastach
nie prowadzono biezacego monitorowania
nieruchomosci komunalnych i zarzadza-
nych przez prezydentéw gruntéw Skarbu
Panistwa, pod katem ich wykorzystania
dla celéw reklamowych. Brak ogdlnej kon-
cepcji powodowal, ze takich dziatas nawet
nie planowano. Przypadki bezumownego
uzywania nieruchomosci zarzadzanych
przez gminy ujawniane byly przy okazji
innych dziatan, takich jak ogledziny dziatek
przeznaczonych do sprzedazy lub wcze-
$niej wydzierzawianych, a takze w reak-
cji na sygnaty spoza urzedu lub w wyniku
prowadzonej inwentaryzacji reklam. Jed-
nakze nawet po zidentyfikowaniu reklam
umieszczonych bez zgody gminy nie po-
dejmowano odpowiednich krokéw. Przy-
ktadowo, nie ustalano i nie dochodzono
naleznosci z tytutu bezumownego korzy-
stania z nieruchomosci lub nie wzywano
bytych dzierzawcéw do wydania nierucho-
mosci, mimo wygasniecia uméw nawet juz
w 2011 r. W tym drugim przypadku doszto
do sytuacji sprzecznej z ideg porzadko-
wania przestrzeni publicznej za pomoca
uchwaty krajobrazowej. Gmina godzita
sie na bezumowne korzystanie ze swoich

22 We wszystkich miastach (na prawach powiatu) prezydenci zarzadzali takze nieruchomoséciami znajdujacymi
sie w zasobie nieruchomosci SP, w ramach wykonywania zadania zleconego z zakresu administracji rzadowej.

2 Por. opis procesu zarzadzania reklamami w miescie inteligentnym autorstwa S. Ciupy, zaprezentowanym
pod adresem: <https://smartcity-expert.eu/zarzadzanie-reklamami-miescie-inteligentnym/>.
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nieruchomosci na cele reklamowe i po-
bierala wynagrodzenie z tego tytulu.
Nie zawierano jednakze nowych uméw
dzierzawy w celu umieszczenia reklam,
gdyz wymagatoby to zaopiniowania nosni-
kéw przez Biuro Architekta Miasta w za-
kresie zgodnosci zuchwalg krajobrazowa.
Chociaz w kazdej skontrolowanej gminie
okreslono zasady i tryb oddawania w dzier-
zawe gminnych gruntéw w celu umiesz-
czania reklam, to tylko wjednym z miast
ustalono takze procedure postepowania
w sprawach bezumownego korzystania
z tych nieruchomosci.

Tylko w dwéch urzedach miast (sposrod
pieciu) odpowiedzialnoé¢ za prowadze-
nie spraw zwiazanych z uchwata krajo-
brazowg przypisano konkretnej komérce
organizacyjnej. W pozostatych urzedach
zadania te byly rozproszone i nie wyzna-
czono zadnemu wydziatowi wiodacej roli
w tym zakresie. Natomiast w zarzadach
drég tylko w jednym sprawy zwigzane
z realizacja uchwaty krajobrazowe;j i re-
klamami wyodrebniono juz na poziomie
statutu tej jednostki; takze w jednym za-
rzadzie?* funkcjonowaly pisemne zasady
monitorowania pasa drogowego, okresla-
jace m.in. procedure ujawniania przypad-
kéw samowolnego zajecia pasa drogowego,
kontrole zgodnosci zajecia pasa drogowego
zwydanymi decyzjami oraz okresowe ob-
jazdy drogowe. W zadnym z pieciu miast?
nie wypracowano i nie wdrozono komplek-
sowych zasad dziatania komérek organiza-
cyjnych urzedéw miast i gminnych komé-
rek organizacyjnych, co zkolei przektadato

2 W catym objetym kontrola okresie.

sie na sfere organizacyjna kontrolowanych
jednostek.

Zdaniem NIK zaprojektowanie skutecz-
nych i adekwatnych rozwiazan prawnych
i organizacyjnych w procesie zarzadzania
reklama w przestrzeni publicznej powin-
no opiera¢ sie na wypracowanych kom-
pleksowych zasadach dziatania komérek
organizacyjnych urzedéw miast i gmin-
nych jednostek organizacyjnych. Zasady
te powinny okresla¢ sposoby: weryfikacji
legalnosci reklam na terenie catego mia-
sta, przeciwdzialania nielegalnemu wy-
korzystaniu mienia komunalnego na cele
reklamowe, gospodarowania posiadana
powierzchnia reklamowa i wspétpracy po-
miedzy komérkami urzedu miasta i miej-
skimi jednostkami organizacyjnymi. Wta-
$nie rozproszenie zadad pomiedzy tymi
podmiotami, bez jednoczesnego okreslenia
zasad ich wspéldziatania, utrudnialo zarza-
dzanie reklamg w przestrzeni miejskiej.

Inwentaryzacja reklam

Tylko w jednym miescie wykonano in-
wentaryzacje nosnikéw reklamowych pod
katem ich legalnosci. Co istotne, ustale-
nie liczby, rodzajéw i miejsc umieszczenia
reklam na terenie gminy nie bylo ustawo-
wym wymogiem zwigzanym z wdroze-
niem uchwaly krajobrazowej. Takim wta-
$nie argumentem uzasadniono w jednym
zmiast zaniechanie przeprowadzenia in-
wentaryzacji przed przyjeciem ww. uchwa-
ty. W tym kontekscie wyrézniajacym sie
na tle innych miast rozwiazaniem byto po-
wotanie w Opolu zespotu ds. uchwaly

% t6dz, Gdansk, Wroctaw, Opole oraz Poznan (na podstawie wynikéw kontroli doraznej, nr ewid. S/22,/004/LPO).
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krajobrazowej, ktéry tworzyli pracownicy
Wydziatu Architektury, UrbanistykiiBu-
downictwa Urzedu Miasta oraz przedsta-
wiciele strazy miejskiej. Zesp6tzajmowat
sie m.in. biezacg kontrolg oraz inwenta-
ryzacja tablic i urzadzen reklamowych
na terenie Opola, w tym fotografowa-
niem, pomiarami, klasyfikacja nosnikéw
oraz prowadzeniem ich ewidencji w formie
cyfrowej. Zarejestrowano w niej?® 428 ta-
blic i urzadzen reklamowych, z ktérych
308 usunieto lub dostosowano do wymo-
géw uchwaly krajobrazowej, a w stosunku
do kolejnych 117 podjeto dziatania w celu
ustalenia ich wlascicieli.

W Gdanisku, w ktérym mimo skutecz-
nego wdrozenia uchwaty krajobrazowej
w kwietniu 2018 r.?” w trakcie ogledzin
przeprowadzonych w ramach kontroli NIK
zidentyfikowano na wybranych odcin-
kach drdg 34 reklamy, z ktérych 22 (65%)
znajdowaly sie tam bez stosownej zgody
zarzadcy drég. Przyklad ten pokazuje,
ze z uwagi na zlozono§¢ procesu zarza-
dzania reklamg, a przy tym bez wzgledu
na przyjete rozwigzania w porzadkowaniu
przestrzeni miejskiej, nalezy stale monito-
rowac¢ skutecznos¢ podejmowanych dzia-
fani i ich adekwatnos¢.

Brak wypracowanej kompleksowej kon-
cepcji mial wplyw réwniez na nieprzepro-
wadzenie w wiekszo$ci miast — odnosza-
cej sie do catosci lub wybranych obsza-
réw przestrzeni miejskiej — inwentaryzacji
no$nikéw reklamowych pod katem ich

% Wedtug stanu na lipiec 2023.
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legalnosci. Ustalenia kontroli sw1$%

o zasadno$ci traktowania inwentaryzacji
jako pierwszego etapu kompleksowego po-
dejscia do problemu chaosu reklamowe-
go. Zdaniem NIK powinna ona obejmo-
wac mozliwie jak najszerszy spis reklam,
umozliwiajacy zlokalizowanie, skatalogo-
wanie i pogrupowanie?® takich obiektéw
na kategorie (np. uwzgledniajgce sposoby
mocowania, wielko§¢ powierzchni, itp.).

Ostabienie
narzedzi ochrony krajobrazu

W ustawie z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie
niektérych ustaw w zwiazku ze wzmocnie-
niem narzedzi ochrony krajobrazu, nowe-
lizujacej m.in. ustawe o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym, zawarto
przepisy przej$ciowe majace niezwykle
istotny wplyw na mozliwo$¢ ujmowania
w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego (dalej m.p.z.p.) zasad do-
tyczacych umieszczania reklam. W art. 12
ustawy krajobrazowej przewidziano trzy-
torowe podejscie dom.p.z.p., uzaleznione
od fazy ich procedowania. Plany obowig-
zujace od 11 wrzes$nia 2015 r. (data wejscia
w zycie ustawy nowelizujacej) zachowywa-
ty moc, zas te, ktére procedowano przed
ta datg uchwalane byly na dotychczaso-
wych zasadach. Przy czym w obu przy-
padkach ,czes$¢ reklamowa” tych planéw
obowigzywa¢ miata jedynie do momen-
tu wejscia w zycie uchwaty krajobrazo-
wej w danej gminie. ,Czeé¢ reklamowa”

27 3.4.2020 uptynat dwuletni okres dostosowawczy dla no$nikéw usytuowanych przed wejsciem w zycie uchwaty

krajobrazowej.
2 Por. T. Kaczmarek, op.cit., .35
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m.p.z.p. to regulacje dotyczace zasad i wa-
runkéw sytuowania obiektéw matej archi-
tektury, tablic i urzadzen reklamowych
oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standar-
déw jako$ciowych oraz rodzajéw mate-
riatéw budowlanych, z jakich mogty by¢
wykonane (na podstawie uchylonego ww.
nowelizacja art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy
u.p.z.p.). Jednakze plany, wzgledem kt6-
rych procedura projektowania rozpocze-
fa sie po 11 wrzesnia 2015 r., nie mogly
zawiera¢ ,czesci reklamowe;j”, poniewaz
podstawowym i wylacznym aktem prawa
miejscowego okreslajacym zasady umiesz-
czania reklam na terenie gminy byta odtad
uchwata krajobrazowa.

Oznaczato to, ze przepisy ustawy
wzmacniajacej narzedzia ochrony krajo-
brazu wytaczyty radom gmin mozliwos¢ re-
gulowania w m.p.z.p. kwestii zasad w ww.
zakresie ajednoczesnie na przyjecie uchwa-
ty krajobrazowej zdecydowalo sie niewiele
gmin. Z opracowanych przez NIK danych?
wynika, ze do 31 pazdziernika 2023 r. tylko
71 gmin (2,9% ogétu) wprowadzito uchwa-
ty krajobrazowe. Doniosto$¢ nastepstw
ww. nowelizacji uwidocznity wyniki kon-
troli NIK w t.odzi, gdzie przepisy uchwaly
krajobrazowej weszly wprawdzie w zycie
31 grudnia 2016 r., ale jej postanowienia
nie byly egzekwowane przez organ wy-
konawczy gminy i miejskie jednostki or-
ganizacyjne. Pomimo wyznaczenia Biura
Architekta Miasta®® do prowadzenia spraw
w zakresie sytuowania obiektéw matej

architektury, tablic reklamowych i urza-
dzefi reklamowych oraz ogrodzen, dziata-
nia tej komérki ograniczone byty do reago-
wania na zgloszenia dotyczace zgodnosci
wskazanych reklam z uchwata. W latach
2020-2023 (I potl.) podjeto interwencje
w 11 takich sprawach.

W zwiazku z utratg mocy ,czesci re-
klamowe;j” m.p.z.p. oraz w zasadzie mar-
twymi przepisami uchwaty krajobrazowe;
jedynym aktem prawa miejscowego, ktory
okreslat zasady i warunki umieszczania
reklam na terenie L.odzi, byta uchwata
o Parku Kulturowym ulicy Piotrkow-
skiej. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze Park
Kulturowy ulicy Piotrkowskiej obejmo-
wal jedynie 0,34 % powierzchni Lodzi.
Jednakze, w zwigzku ze stwierdzeniem
niewaznosci uchwaty w sprawie utworze-
nia Parku Kulturowego przez sad admi-
nistracyjny®! i ta forma ochrony przestata
funkcjonowac.

Niekorzystanie

z danych podatkowych

W gminach objetych kontrola nie pro-
wadzono ewidencji budowli, bedacych
nos$nikami reklam, przez co niemozliwe
byto poddawanie analizie zawartych w niej
danych. Przedstawiciele urzedéw miast
wyjasniali w toku kontroli, Ze na potrze-
by ustalenia wysoko$ci zobowigzania po-
datkowego w podatku od nieruchomo-
$ci organ podatkowy przyjmuje taczna
warto$¢ wszystkich budowli bedacych

2 Na podstawie dziennikéw urzedowych wojewddztw oraz informacji udostepnionych przez Ministerstwo
Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz <https://www.gov.pl/web/kultura/uchwala-krajobrazowa>.

30 Komorka organizacyjna funkcjonujaca w strukturze Urzedu Miasta todzi.

31 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26.9.2023, sygn. akt Il OSK 3243/20.
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w posiadaniu danego podatnika. Znamien-
ne bylo to, ze w dwéch urzedach nie dys-
ponowano tez danymi o liczbie decyzji
ustalajacych lub okreslajacych wysokosé
zobowigzania podatkowego w podatku
od nieruchomo$ci, ani 0 wartosci zobowia-
zan czy wielkosci dochodu z tego tytutu.
Tylko w jednym urzedzie miasta dyspo-
nowano danymi dotyczacymi zobowiazat
w podatku od nieruchomosci od budowli
(reklamy) wykorzystywanej w dzialalnosci
gospodarczej (w podziale na zobowigzania
0s6b fizycznych i prawnych). Natomiast
w wiekszosci urzedéw nie posiadano ta-
kich informacji. NIK zwrécita uwage na to,
ze w zadnym z miast nie wykorzystywano
danych, ktérymi dysponowaty wtasciwe
komorki organizacyjne urzedéw miast, za-
pewniajace obstuge organéw podatkowych
pierwszej instancji dla podatku od nieru-
chomoddi, tj. prezydentéw miast.

Z perspektywy budzetu kontrolowa-
nych gmin zaskakujace bylo to, ze zadna
ztych, w ktérych przyjeto uchwate krajo-
brazowa nie zdecydowala sie na wprowa-
dzenie tzw. oplaty reklamowej, majacej
charakter podatku®?. Wedtug projekto-
dawcéw miata ona umozliwi¢ pozyska-
nie dodatkowych dochodéw w zamian
za podjecie dziatai zmierzajacych doupo-
rzadkowania przestrzeni publicznej. Te
fakultatywng danine ustanowi¢ mogly je-
dynie rady gmin, na terenie ktérych przy-
jeto uchwale krajobrazowa®. Z danych
opracowanych przez NIK na podstawie
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wynikalo, ze w catym kraju do 1 stycznia
2023 r. optate reklamowa wprowadzi-
to 14, czyli zaledwie 1/5 uprawnionych
do tego gmin.

Watpliwosci

co do konstytucyjnosci przepisow
Odnoszac sie do niewielkiego odsetka
gmin, ktére zdecydowaly sie wprowadzi¢
uchwate krajobrazows, nalezy wspomnie¢
o zgtaszanych w trakcie kontroli NIK wat-
pliwosciach co do zgodnosci z Konsty-
tucja RP przepisu art. 37aust. 9 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Przedstawiciele urzedéw
miast wyja$niali, ze miato to zwigzek
ze skargami do sadéw administracyj-
nych (dotyczacych gdafiskiej i opolskie;
uchwaly krajobrazowej), ktére skutko-
watly zwrdceniem sie 6 czerwca 2019 r.
przez Naczelny Sad Administracyjny
do Trybunalu Konstytucyjnego z py-
taniem prawnym. Dopiero 12 grudnia
2023 r. Trybunal Konstytucyijny, w spra-
wie P/20/19, orzekl wyrokiem, ze art. 37a
ust. 9 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym —w zakresie,
w jakim przewiduje obowiazek okreslenia
wuchwale, o ktérejmowawart. 37aust. 1
powotlanej ustawy, warunkéw i terminu
dostosowania istniejacych w dniu jej wej-
$cia w zycie, wzniesionych na podstawie
zgody budowlanej, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych do zakazéw

32 Zob. art. 17a ust. 1 ustawy z 12.1.1991 o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 70, ze zm.).
3 Por. P. Borszowski, K. Stelmaszczyk: Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz.,

Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 327-337.
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okre§lonych w tej uchwale, bez zapew-
nienia ustawowych podstaw i trybu do-
chodzenia odszkodowania przez podmio-
ty, ktére sa zobowigzane do ich usunie-
cia —jest niezgodny z art. 21 w zwiazku
z art. 2 Konstytucji RP.

Oznaczato to, ze watpliwo$ci gmin
nie byly bezzasadne. Jednakze NIK
zwrdcita uwage na to, ze od poczatku
zakres problemu prawnego dotyczyt wy-
facznie tablic i urzadzen reklamowych,
ktére umieszczone zostaly przed wej-
$ciem w zycie uchwat krajobrazowych
zgodnie z przepisami powszechnie obo-
wigzujacego prawa (np. na podstawie
pozwolenia na budowe). Tym samym
nie bylo uzasadnione wstrzymywanie sie
przez gminy z dziataniami wobec pozosta-
tych nosnikéw, ktére umieszczone zostaly
bez wymaganych zgéd administracyjnych
lub bez wiedzy jednostek zarzadzajacych
nieruchomosciami nalezacymi do gmin-
nego zasobu.

Whioski pokontrolne

Najistotniejszy wniosek pokontrolny, od-
noszacy sie do materii ustawowej, sformu-
fowany zostat w Informacji o wynikach
kontroli pod adresem Ministra Rozwoju
i Technologii (MRiT). NIK zwrdcita sie
o0 zainicjowanie dziatad w kierunku pod-
jecia przez Rade Ministréw inicjatywy
legislacyjnej w celu uwzglednienia skut-
kéw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
712 grudnia 2023 r., w sprawie o sygn. akt
P 20/19, majac na uwadze potrzebe zapew-
nienia wlasciwego mechanizmu kompen-
sacyjnego dla podmiotéw, ktére zostaty
zobowiazane do usuniecia legalnych ta-
blic i urzadzen reklamowych na podstawie
uchwat krajobrazowych.
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W odpowiedzi Minister poinformowat
o uczestnictwie przedstawicieli MRiT
w pracach senackiej Komisji Ustawo-
dawczej nad projektem zmiany ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym i zadeklarowal gotowos¢
wspolpracy w tym zakresie. Udzielona
odpowiedz potwierdzita wage ustalen
wynikajacych z tej kontroli i zasadno§¢
wystosowanego na ich podstawie wnio-
sku o zmiane prawa.

Nie mniejsze znaczenie miaty wnioski
postawione w stosunku do prezyden-
téw miast i dyrektoréw zarzadéw drég
w tych miastach, poniewaz to na nich
spoczywal ciezar podejmowania kon-
kretnych dziatahn w zaprowadzeniu
tadu w przestrzeni publicznej. W wy-
stapieniach pokontrolnych skierowa-
nych do kierownikéw o$miu jednostek
NIK sformutowata tacznie 42 wnioski
pokontrolne. Czes¢ z nich, ze wzgledu
naistotno$¢ i uniwersalno$¢ powtérzona
zostata w Informacji o wynikach kontroli.
Dotyczyty one m.in.:

—zapewnienia prowadzenia systematycznej
kontroli legalno$ci reklam umieszczonych
w przestrzeni miejskiej, w tym w szcze-
g6lnosci na nieruchomosciach komunal-
nych i zarzadzanych przez gmine gruntach
Skarbu Pafistwa;

—podejmowania dziatafi aby niezwlocznie
ustali¢ i dochodzi¢ naleznosci za bezumow-
ne korzystanie z nieruchomosci komunal-
nych i zarzadzanych przez gmine gruntéw
Skarbu Pafistwa w zwigzku z umieszcza-
niem reklam;

— monitorowania przesiewzie¢ podmio-
téw zarzadzajacych mieniem komunalnym
i gruntami Skarbu Pafistwa wykorzysty-
wanymi do umieszczania na nich reklam;
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—zapewnienia wspétpracy miedzy komér-
kami organizacyjnymi urzedu umozliwia-
jacej petnienie nadzoru nad wykorzysty-
waniem gruntéw komunalnych i zarzadza-
nych przez gmine gruntéw Skarbu Paristwa
na cele reklamowe;

—zwiekszenia nadzoru nad postepowania-
mi administracyjnymi w zakresie rozpo-
znawania wnioskéw, wydawania decyzji
i naliczania kar, w tym nad terminowoscia
zatatwiania spraw dotyczacych naliczania
oplati wymierzania kar za samowolne za-
jecie pasa drogowego pod reklamy;
—wydawania decyzji zezwalajacych na za-
jecie pasa drogowego w celu umieszczenia
reklamy na podstawie kompletnych i ak-
tualnych wnioskéw;

- uwzgledniania wlasciwej powierzchni
reklamy, wrazz jej elementami konstruk-
cyjnymiizamocowaniami, przy wylicza-
niu wysokosci naleznej oplaty za zajecie
pasa drogowego.

Podsumowanie

W kontrolowanych miastach nie opra-
cowano i nie wdrozono kompleksowych
koncepcji zarzadzania reklama, obejmu-
jacych zaréwno elementy tego procesu,
jak izadania oraz zakres wspdtpracy glow-
nych interesariuszy: komérek organizacyj-
nych urzedéw miast, jednostek miejskich
oraz podmiotéw umieszczajacych reklamy.
W wiekszo$ci miast nie przeprowadzono,
przed przystapieniem do projektowania

kontrola i aud t
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no$nikéw w celu rozpoznania ich skalj,
liczby i lokalizacji. Nie okreslono takze
sposobéw weryfikacji legalnosci reklam
na terenie calego miasta, w szczegdlno$ci
na terenie nieruchomosci zarzadzanych
przez gmine i jej jednostki organizacyjne.

Gminy nie ustalily zasad przeciwdzia-
fania nielegalnemu wykorzystaniu mienia
komunalnego i zarzadzanych nieruchomo-
$cina cele reklamowe oraz gospodarowania
posiadang powierzchnig reklamowg. Po-
twierdzeniem tego sa przypadki niewzy-
wania uzytkownikéw do wydania nieru-
chomosci po wygasnieciu dzierzawy, do-
puszczania do bezumownego korzystania
ztych nieruchomosci, czy niepodejmowa-
nia dzialan zmierzajacych do egzekwowa-
nia oplat naleznych z tego tytutu. W wiek-
szo$ci gmin zabraklo réwniez ustalenia
zasad wspolpracy pomiedzy komérkami
urzedu miasta i miejskimi jednostkami
organizacyjnymi; w efekcie tylko w dwdch
zarzadach drég przekazywano innym wta-
$ciwym jednostkom (np. strazy miejskiej
i wydziatowi gospodarowania nierucho-
mosciami w urzedzie miasta) informacje
o reklamach umieszczanych niezgodne
z prawem lub na gruntach miejskich.

Na chaos wywotywany przez loko-
wane w przestrzeni publicznej reklamy
od lat zwracali uwage eksperci®*, media
€% oraz uczestnicy inicjatyw
spotecznych3®. | Postepujaca degradacja

branzow

3 <https://www.propertydesign.pl/architektura/104/eec_nalezy_dyskutowac_o_granicach_i_jakosci

_reklamy_w_przestrzeni_miejskiej,18412.html,

por. tez. https://www.prawo.pl/biznes/problem

-funkcjonowania-reklam-w-przestrzeni-publicznej, 143748.html>
3 <https://www.wirtualnemedia.pl/artykul /uchwala-krajobrazowa-zakaz-billboardy-reklamy-gdansk-krakow
-sopot, por. tez https://nowymarketing.pl/krakow-pokazuje-efekty-wprowadzenia-ustawy-krajobrazowe;j

-chaos-reklamowy-znika/>
<https://przestrzen.dlalodzi.info>
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polskiego krajobrazu” i brak rzadowych
dziatan legislacyjnych byly powodami®’
podjecia przez Prezydenta RP inicjaty-
wy ustawodawczej i uchwalenia 24 kwiet-
nia 2015 r. ustawy o zmianie niektorych
ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem na-
rzedzi ochrony krajobrazu® (tzw. ustawy
krajobrazowej). W zwigzku z t3 ustawa
opracowano tez materialy wspomagajace
gminy w usystematyzowanym podejs$ciu
do porzadkowania kwestii reklam3.

Wejscie w zycie ustawy* krajobrazowe;
rozbudzito oczekiwania na szybkie i sku-
teczne ,przeciwstawienie sie totalnemu
chaosowi estetycznemu i urbanistycznemu
w krajobrazie polskich miast i wsi”. Z usta-
leri kontroli wynika, ze w przyjeciu uchwat
krajobrazowych przez gminy upatrywano
rozwigzania problemu nielegalnych i zbyt
licznych reklam w skontrolowanych jed-
nostkach.

Wyniki kontroli wskazuja, ze wpro-
wadzenie tylko uchwat krajobrazowych,
zaprojektowanych jako uniwersalne na-
rzedzie zachowania fadu reklamowego,
nie bylo rozwiazaniem wystarczajacym
dla prawidtowego zarzadzania reklama
w przestrzeni publicznej. Miedzy innymi
ztego wzgledu, ze przepisy ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym nie wymagaja — przed przystapieniem
do opracowania projektu uchwaty — prze-
prowadzenia choc¢by uproszczonej inwen-
taryzacji no$nikéw reklamowych, dajace;

podstawe do rozpoznania zakresu i skali
zjawiska. Inng z przyczyn bylo m.in. to,
ze procedowanie projektéw uchwat by-
walo wydluzone (od pieciu lat w Lodzi
do siedmiu we Wroclawiu) i brakowato
jednoczesnie innych narzedzi prawnych,
ktére obejmowatyby obszar calej gminy.
Dlatego wdrozenie uchwat krajobrazowych
w niektérych miastach okazato sie niewy-
starczajace, by skutecznie wyeliminowac
niepozadane no$niki. Okreslone w nich
zasady, adresowane przeciez do grupy
podmiotéw umieszczajacych reklamy,
nie zostaly wszedzie $cisle powigzane
zodpowiednimi obowiazkami po stronie
komoérek organizacyjnych urzedéw miast
ijednostek miejskich. Natomiast w Lodzi
w ogdle nie egzekwowano wynikajacych
z uchwaty krajobrazowej obowigzkéw.
W ramach kontroli NIK przekrojowo
przyijrzata sie temu, w jaki sposéb gminy
zorganizowaly wykonywanie zadania zarza-
dzania reklama w przestrzeni publiczne;j,
rozumianego jako porzadkowanie prze-
strzeni z nielegalnych i niepozadanych
nos$nikéw reklam, pobieranie naleznych
optat i pozytkdw z tytutu wykorzystania
pozostajacego w dyspozycji gminy mienia
na cele reklamowe, jak i gospodarowanie
powierzchnia reklamowg znajdujaca sie
na elementach infrastruktury komunal-
nej. Izba zweryfikowata, w jaki sposéb
gminy podeszty do realizacji tego zada-
nia. Wyniki kontroli pokazaty, ze gminy

37 Por. druk nr 1525 z 28.6.2013, <https://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=1525>.
3% Dz.U.z2015r. poz. 774, ze zm., dalej ustawa krajobrazowa.

w

° Por. <https://samorzad.nid.pl/baza_wiedzy/podstawowe-pojecia-dotyczace-reklamy-i-krajobrazu/>

oraz Ustawa krajobrazowa — podrecznik wdrazania dla gmin, T. Kaczmarek (red.), Biblioteka Aglomeracji

Poznanskiej, 2017.

40 Zob. <https://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/1617281,1,prezydent-podpisal-ustawe-krajobrazowa.read>.
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nie sprostaly wyzwaniu ,chaosu rekla- z przestrzeni publicznej mepozqd% Y\y
mowego”, aich nadzdr nad zarzadzaniem lub nawet nielegalnych reklam.

reklama w przestrzeni publicznej nie byt
w pelni skuteczny i prawidtowy. W rezul-
tacie zaniedban, zadna z kontrolowanych JAKUB IWANICKI
gmin, przy zréznicowanych rozwiazaniach
i aktywnosci zaangazowanych jednostek,
nie doprowadzita do wyeliminowania

specjalista kontroli panstwowej,
Delegatura NIK w Poznaniu

Stowa kluczowe: przestrzen publiczna, przestrzeri miejska, jako§¢ przestrzeni publicznej,
reklama, reklama outdoorowa, reklama zewnetrzna, zarzadzanie reklama
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ABSTRACT
Advertisement Management in Public Space - Municipalities’ Supervision of Advertising
The broadly understood public space is full of advertisements in various forms — from
small signs to large format billboards of even 170 square meters. Some believe that
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