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1. Wprowadzenie

Przedmiotem rozwazan niniejszego opracowania jest problem
okreslenia daty wszczecia postepowania w sprawie wymierzenia
kary pienieznej za nielegalne umieszczenie tablicy reklamowej lub
urzgdzenia reklamowego, a w konsekwencji ustalenia poczgtkowej
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daty okresu, za jaki naliczana jest ta kara, a takze ocena sta-
nowisk wyrazonych w odniesieniu do tej kwestii w judykaturze —
reprezentowanych przez dwie rozne linie orzecznicze wyksztatcone
przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku oraz Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Krakowie. W mysl pierwszej z tych
linii przedmiotowg kare wymierza si¢ od dnia pierwszej czynno-
Sci dokonanej w sprawie, tj. w praktyce wizji lokalnej, podczas
ktorej stwierdzane jest umieszczenie reklamy, o czym nastepnie
organ informuje strone w zawiadomieniu o wszczeciu postepowa-
nia administracyjnego w sprawie wymierzenia kary pieni¢zne;j.
Z kolei zgodnie z druga linia orzecznicza kare te wymierza si¢ od
dnia doreczenia stronie zawiadomienia o wszczeciu postepowania
w sprawie. W tym wypadku, jak sie wydaje, glebszym tlem dla
rozbieznosci w wykladni prawa jest niedoskonate wyrazenie przez
ustawodawce zamyslu stojacego za przyjeciem obowigzujacego
rozwigzania ustawowego badz tez — w gorszym razie — niepeine
jego uswiadomienie w toku procesu legislacyjnego.

Podstawa naktadania wskazanych administracyjnych kar pie-
nieznych sa przepisy ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym!, ktéra daje gminom
podstawe do regulowania zasad umieszczania nosnikoéw rekla-
mowych, a takze obiektéow matej architektury oraz ogrodzen na
obszarze gminy w drodze uchwal zwanych potocznie ,uchwa-
tami krajobrazowymi”?. Ustawodawca zdecydowal, ze naruszenie
postanowien uchwaty krajobrazowej, przybierajace posta¢ umiesz-
czenia tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego niezgodnie
z jej przepisami, bedzie sankcjonowane poprzez natozenie na pod-
miot, ktory dopuscit sie takiego deliktu, kary pienieznej (art. 37d
ust. 1 u.p.z.p.)®. Kare pieni¢zng za delikt reklamowy, w drodze
decyzji administracyjnej, naklada organ wykonawczy gminy. Kare

! Tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 977 ze zm.; przywolywana dalej takze
skrotem: u.p.z.p.

2 Zob. art. 37a u.p.z.p.

3 Jezeli nie jest mozliwe ustalenie podmiotu, ktéry umiescit nosnik rekla-
mowy, kare pieni¢zng wymierza si¢ odpowiednio witascicielowi, uzytkowni-
kowi wieczystemu lub posiadaczowi samoistnemu nieruchomosci lub obiektu
budowlanego (zob. art. 37d ust. 2 u.p.z.p.).
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te wymierza si¢ od dnia, w ktérym organ wszczal postepowanie
administracyjne w sprawie, do dnia — nie wchodzac w szczegoly
mechanizmu naktadania kary — dostosowania tablicy reklamowej
lub urzadzenia reklamowego do przepiséow uchwaty krajobrazo-
wej obowigzujacej na terenie danej gminy albo do dnia usunigcia
nosnika reklamowego*. W konsekwencji ustalenie daty wszcze-
cia postepowania w sprawie wymierzenia przedmiotowej kary ma
fundamentalne znaczenie dla okreslenia jej wysokosci.

Ze wzgledu na to, Ze gminy nie maja obowigzku przyjmowa-
nia uchwat krajobrazowych, na koniec 2023 r. obowigzywaly one
w nieco ponad 70 gminach®. W konsekwencji analizowany pro-
blem dotyka spraw wystepujacych tylko na pewnej czesci teryto-
rium kraju. Natomiast fakt ten nie umniejsza wagi samego pro-
blemu, zwazywszy na wynikajace z niego istotne konsekwencje
finansowe dla podmiotéw, na ktéore kary pieniezne sg naktadane.
Wystarczy wskazaé, ze zgodnie z informacjami statystycznymi
podanymi na stronie internetowej Gdanskiego Zarzadu Drog i Zie-
leni, na stan z dnia 10 listopada 2023 r., w miescie Gdansku liczba
nalozonych kar pienieznych wyniosta 623, a laczna kwota nalo-
zonych kar przekroczyta 5 milionéw ztotych®. W tej sumarycznej
kwocie zauwazalng roznice moze czyni¢ przyjeta interpretacja
reguly wyznaczania daty, od ktérej naliczana jest kara pieni¢zna —
jest bowiem oczywiste, ze miedzy przeprowadzeniem wizji lokal-
nej a zawiadomieniem strony minie od kilku do kilkunastu dni,
a przyktadowo kara naliczona za 7 dni w odniesieniu do nielegal-
nej reklamy w postaci tzw. eurobilbordu, o standardowym wymia-
rze 12 m?, wynosi ponad 1800 zt.

4 Zasady wymierzania kary pienieznej za delikt reklamowy okresla art. 37d
u.p.z.p. w ustepach od 4 do 9.

5 Zob. informacje¢ zamieszczong na stronie Ministerstwa Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego: https://www.gov.pl/web/kultura/uchwala-krajobrazowa
(dostep: 24.04.2024 r.).

6 Dane dostepne na stronie: http://www.uchwalakrajobrazowagdanska.
pl/statystyka/ (dostep: 24.04.2024 r.).

15


https://www.gov.pl/web/kultura/uchwala-krajobrazowa
http://www.uchwalakrajobrazowagdanska.pl/statystyka/
http://www.uchwalakrajobrazowagdanska.pl/statystyka/

16

Adam Bochentyn, Michat Mitosz

2. Praktyka organow administracji

W praktyce wyslanie przez organ administracji zawiadomienia
0 wszczeciu postepowania administracyjnego w sprawie wymie-
rzenia kary pieni¢znej za umieszczenie nielegalnej reklamy jest
poprzedzone wizja lokalng, podczas ktoérej pracownik organu
stwierdza w danej lokalizacji fakt umieszczenia reklamy, mogace;j
naruszaé postanowienia uchwaly krajobrazowej. Na skutek doko-
nanych ustalen nastepnie sporzgdzane jest i wysylane zawiado-
mienie o wszczeciu postepowania administracyjnego w sprawie
wymierzenia kary pienieznej, ktore zawiera informacje o prze-
prowadzonej kontroli (protokél z kontroli jest dotaczany do akt
sprawy). Nierzadko zawiadomienie jest sporzadzane i wysytane
w tym samym dniu, w ktérym byla przeprowadzana wizja lokalna.

Jak wynika z tresci wyrokéw ksztattujacych dwie analizowane
linie orzecznicze, w praktyce administracyjnej miasta Gdan-
ska i Krakowa przyjmuje sie, ze dniem wszczecia postepowania
W sprawie wymierzenia kary pieni¢znej za umieszczenie reklamy
niezgodnie z przepisami uchwatly krajobrazowej jest dzien prze-
prowadzenia kontroli (wizji lokalnej). Nalezy zaznaczy¢, ze powyz-
sza praktyka nie jest w petni jednolita.

Nie jest tez ustalone, czy w praktyce miasta Krakowa —w zwiazku
z uprawomocnieniem si¢ wiekszosci wyrokow WSA w Krako-
wie — dojdzie do trwalej zmiany sposobu wyznaczania poczatko-
wej daty okresu, za ktory naliczana jest przedmiotowa kara pie-
niezna. Mozna juz natomiast zauwazy¢ zmiane stanowiska organu
IT instancji. W sprawie, w ktorej zapadl wyrok WSA w Krakowie
z dnia 30 listopada 2023 r., II SA/Kr 1095/23 - ostatni chronolo-
gicznie z analizowanej linii orzeczniczej tego sadu — Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze w Krakowie wydalo decyzje reformujgca
decyzje organu I instancji w zakresie przyjetej liczby dni do wyli-
czenia kary pienieznej, uznajac za dzien wszczecia postepowania
dzien doreczenia stronie zawiadomienia o jego wszczeciu.
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3. Uksztaltowane linie orzecznicze

W odniesieniu do opisanej powyzej praktyki administracyjnej
w judykaturze uksztaltowaly si¢ dwa stanowiska — reprezento-
wane przez linie orzecznicze Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego w Gdansku’ oraz Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie®.

Stanowisko zajete w linii orzeczniczej prezentowanej przez
WSA w Gdansku wprost nawigzuje do sformulowanej w doktry-
nie i orzecznictwie reguly, zgodnie z ktorg wszczecie postepowa-
nia z urzedu, co do zasady, nastepuje z chwilg podjecia pierwszej
czynnosci w sprawie przez organ, pod warunkiem, Ze strona zostata
poinformowana o tej czynnosci. W przedmiotowych sprawach za
czynnosc¢ taka Sad uznaje wizje lokalng dokonywana przez organ.
W uzasadnieniach WSA w Gdansku, zaznaczajac, ze o tej pierwszej
czynnosci organ jest zobligowany poinformowac strone postepowa-
nia, wyjasnit, ze zawiadomienie o podjetych przez organ czynno-
Sciach jest w takiej sytuacji wymogiem niezbednym dla wyznacze-
nia daty wszczecia postepowania administracyjnego z urzedu, lecz
nie determinujagcym jej. W ocenie WSA w Gdansku taka wykladnia

7 Pierwsza linie reprezentuja nastepujace wyroki WSA w Gdansku: z dnia
8 wrzesnia 2021 r., II SA/Gd 223/21; z dnia 8 wrzesnia 2021 r., II SA/Gd
224/21; z dnia 9 listopada 2022 r., I SA/Gd 362/22; z dnia 18 stycznia
2023 r., II SA/Gd 524/22; z dnia 16 lutego 2023 r., II SA/Gd 520/22; z dnia
16 lutego 2023 1., I SA/Gd 521/22; z dnia 16 lutego 2023 r., Il SA/Gd 522/22;
z dnia 8 marca 2023 r., Il SA/Gd 667/22; z dnia 27 wrzesnia 2023 r., II SA/Gd
1075/22; z dnia 4 pazdziernika 2023 r., II SA/Gd 1040/22. Tres¢ wszystkich
przywotanych w pracy wyrokéw wojewodzkich sadéw administracyjnych oraz
Naczelnego Sadu Administracyjnego dostepna jest w Centralnej Bazie Orze-
czen Sadow Administracyjnych.

8 Lini¢ orzecznicza prezentowana przez WSA w Krakowie wyrazaja
wyrokKi: z dnia 21 kwietnia 2023 r., II SA/Kr 168/23; z dnia 10 maja 2023 r.,
II SA/Kr 346/23; z dnia 12 maja 2023 r., II SA/Kr 327/23; z dnia 22 maja
2023 r., II SA/Kr 329/23; z dnia 5 czerwca 2023 r., II SA/Kr 528/23 oraz
z dnia 18 lipca 2023 r., II SA/Kr 650/23. Poza wyrokiem wydanym w sprawie
o sygn. akt II SA/Kr 168/23 orzeczenia, zgodnie z informacjg zamieszczong
w Centralnej Bazie Orzeczen Sqdow Administracyjnych, sg prawomocne.
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w przedmiotowych sprawach nie narusza praw strony do czynnego
udzialu w postepowaniu®.

W wyrokach WSA w Gdansku zapadlych w 2023 r. anali-
zowano dodatkowo funkcje administracyjnej kary pieniezne;j.
W uzasadnieniach tych wyrokow podkreslono, ze kara z art. 37d
ust. 4 u.p.z.p. nie pelni tylko funkcji restytucyjnej, lecz takze
wszystkie pozostale funkcje wlasciwe administracyjnym karom pie-
nieznym - ochronna, represyjna, redystrybucyjng i motywacyjna.
Spelnienie tych funkcji przez kare pieni¢zng nie bedzie mozliwe,
jezeli organ zostanie pozbawiony mozliwosci jej efektywnego nakla-
dania. Stad wyprowadzana jest konkluzja, ze: ,przyjecie pogladu,
ze kara administracyjna za popelnienie deliktu reklamowego moze
by¢ naliczana dopiero od daty faktycznego zawiadomienia strony
0 wszczeciu postepowania, w skrajnych przypadkach mogtoby pro-
wadzi¢ do naduzy¢ i pozbawia¢ przystugujgcych organom narzedzi
stuzgcych ochronie krajobrazu ich skutecznosci. Podmiot umiesz-
czajacy reklame niezgodnie z przepisami uchwaly mogtby ja zde-
montowa¢ po otrzymaniu zawiadomienia o wszczeciu postepowa-
nia bez ponoszenia jakichkolwiek konsekwencji za jej uprzednie
pozostawanie w przestrzeni publicznej, a nast¢pnie ponownie ja
zamontowaé¢, do czasu otrzymania zawiadomienia o wszczeciu
kolejnego postepowania. W takiej sytuacji ochrona krajobrazu,
ktorej stuzyé majg omawiane regulacje, bytaby iluzoryczna”!°. Zda-
niem WSA w Gdansku prowadzitoby to do skutkéw trudnych do
zaakceptowania z punktu widzenia praworzadnosci oraz skutecz-
nosci przyjetych rozwigzan majgcych na celu ochrone krajobrazu!!.

Z kolei w mysl linii orzeczniczej prezentowanej przez WSA
w Krakowie za dzien wszczecia postegpowania administracyjnego
w sprawach wymierzenia kary pienieznej za nielegalne umieszcze-

9 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 8 wrzeénia 2021 r., Il SA/Gd 223/21,
a takze por. pozostale wyroki WSA w Gdansku z przedstawianej linii orzecz-
niczej.

10 Zob. wyroki WSA w Gdansku: z dnia 16 lutego 2023 r., I SA/Gd 520/22;
z dnia 16 lutego 2023 r.; Il SA/Gd 521/22; z dnia 16 lutego 2023 r., II SA/Gd
522/22; z dnia 27 wrzesnia 2023 r., II SA/Gd 1075/22. Por. tez wyrok z dnia
8 wrzesnia 2023 r., Il SA/Gd 667/22.

11 Zob. wyroki jw.
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nie tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego nalezy uznac
dzien doreczenia stronie zawiadomienia o wszczeciu postepowa-
nia, a nie dzien wczesniej przeprowadzonej czynnosci kontrolnej
wykonanej w miejscu usytuowania reklamy.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie, przeprowa-
dzajac wykladnie art. 37d ust. 4 u.p.z.p., kazdorazowo podkre-
slat koniecznos$¢ uwzglednienia zasady czynnego udzialu strony
W postepowaniu administracyjnym oraz zasady budzenia zaufania
do organoéw witadzy publicznej'?. W wyroku z dnia 10 maja 2023 r.
(I SA/Kr 346/23) Sad zaznaczyl, ze: ,skoro kara jest naliczana
od wszczecia postepowania, to dzien ten nie powinien przypadac
przed dniem powiadomienia strony o toczacym si¢ postepowaniu.
W przeciwnym razie nalezaloby zaakceptowac sytuacje, w ktorej
organ wszczal postepowanie, podejmuje w pewnym okresie czasu
rozmaite czynnosci w ramach tzw. postepowania gabinetowego,
o ktérych strona nie wie lub jeszcze nie wie, jednakze czas ten
wplywa juz w sposOb bezposredni na wysokoS¢ wymierzanej
kary”'3. Rozszerzong argumentacje zawiera wyrok WSA w Kra-
kowie z dnia 12 maja 2023 r., II SA/Kr 327/23, w ktéorym Sad
podkreslit, ze ,przy wykladni art. 37d ust. 4 u.p.z.p. konieczne
jest uwzglednienie materialnoprawnego kontekstu, w ktorym
wystepuje nawigzanie do wszczecia postepowania przez organ
(z urzedu). W tym kontekscie istotny jest szczegolny mechanizm
przyjety przez ustawodawce dla kary pienieznej za umieszcze-
nie reklamy niezgodnej z uchwala krajobrazowa. Mechanizm ten
polega na tym, ze zrezygnowano z kary, ktorej wysokos¢ zalezna
bylaby od rzeczywistego okresu czasu pozostawania niezgodnej
z uchwalg reklamy, na rzecz kary pienieznej, o stosunkowo duzej
wysokosci, naliczanej progresywnie za kazdy dzien pozostawania
reklamy niezgodnej z uchwatlg, liczong od momentu, w ktorym
wlasciwy organ podjal wobec podmiotu odpowiedzialnego za naru-
szenie prawa, w sformalizowanej procedurze, dzialania zmierza-
jace do usuniecia reklamy. Taki mechanizm opiera si¢ na swego

12 Zob. w szczegdlnosci wyroki WSA w Krakowie z dnia 10 maja 2023 r.,
II SA/Kr 346/23 oraz z dnia 5 czerwca 2023 r., II SA/Kr 528/23.
13 Por. tez wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 czerwca 2023 1., I SA/Kr 528/23.
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rodzaju presji wywieranej na podmiocie naruszajgcym prawo, by
ten w mozliwie szybkim terminie doprowadzil reklame do stanu
zgodnego z uchwalg lub jg usunal; w przeciwnym razie naraza si¢
na wyzszg kare. Taki mechanizm, zdaniem Sadu, ma sens przy
zalozeniu, ze podmiot naruszajagcy prawo ma Swiadomos¢ podej-
mowanych wobec niego dzialan przez wilasciwy organ, co oczy-
wiscie wigze si¢ z dokonanym zgodnie z k.p.a. zawiadomieniem
0 wszczeciu postepowania (lub przeprowadzeniu innej czynnosci)”.
W przekonaniu Sgdu taka wykladnia spéjna jest z zasadg réwnosci
wobec prawa i zaufania obywateli wobec panstwa i jego organow!4.

Probujac uchwycic istote przyczyn rozbieznosci w wyktadni,
mozna ogolnie ujac to tak, ze linia orzecznicza WSA w Gdansku
opiera si¢ na koniecznosci zapewnienia efektywnosci sankcji za
delikt reklamowy. W tym kontekscie akcentowana jest rownowaz-
nos¢ funkeji pelnionych przez kare pieniezng z art. 37d u.p.z.p.,
a przede wszystkim jej funkcji represyjnej i restytucyjnej. Ta row-
nowaznos¢ funkcji ma bowiem zapewniaé¢ skutecznosé narzedzia
ochrony krajobrazu, jakim jest uchwata krajobrazowa. Natomiast
linia orzecznicza WSA w Krakowie, opierajac si¢ na wykladni
materialnoprawnej, wywodzi z samej konstrukcji kary pieniez-
nej za delikt reklamowy i mechanizmu jej nakladania koniecz-
nos¢ wystepowania Swiadomosci strony co do podejmowanych
wobec niej czynnosci przez wlasciwy w sprawie organ. Wyktadnie
te, w szczegolnosci, majg popiera¢ wzgledy réownosciowe (zasada
rownosci wobec prawa) oraz uwzglednienie przy dokonywaniu
wykladni zasady budzenia zaufania i zasady czynnego udziatu
strony w postepowaniu administracyjnym.

4. Analiza problemu i konkluzje
Watpliwosci zwigzane z ustaleniem dnia wszczecia postepowania

w sprawie natozenia kary za nielegalne umieszczenie tablicy rekla-
mowej lub urzgdzenia reklamowego majg swoje pierwotne zZrodio

14 Argumentacja ta zostata nastepnie powtérzona w wyroku WSA w Krako-
wie z dnia 19 pazdziernika 2023 r., II SA/Kr 1094/23.
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w samym brzmieniu przepisu art. 37d ust. 4 u.p.z.p. Przepis ten
wskazuje, ze kare ,wymierza si¢ od dnia, w ktérym organ wszczatl
postepowanie w sprawie”, nie okreslajac jednak expressis verbis,
w jaki spos6b nalezy ustali¢ date wszczecia tego postepowania.
Ogolnej zasady ustalania daty wszczecia postepowania z urzedu
nie okresla takze ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks poste-
powania administracyjnego'®, przesadzajac w sposob wyrazny
jedynie to, z jaka data dochodzi do wszczecia postepowania na
zadanie strony. Ustawodawca, ani ogolnie w k.p.a., ani jednost-
kowo w u.p.z.p., nie zdecydowat si¢ przyja¢, wystepujacego w nie-
ktorych rodzajach spraw, rozwigzania polegajacego na koniecznosci
wydania postanowienia o wszczeciu postgpowania z urzedu. Takie
rozwigzanie zostalo przyjete w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowal!®. W postepowaniu podatkowym nie tylko
wprowadzony zostal obowigzek wydania postanowienia o wszcze-
ciu postepowania z urzedu (art. 165 § 2 o.p.), lecz takze wprost
zostalo okreslone, ze data wszczecia takiego postepowania jest
dzien doreczenia postanowienia stronie (art. 165 § 4 o.p.)'”. Regu-
lacja ta nie ma jednak zastosowania w postepowaniu dotyczacym
analizowanych sankcji, poniewaz art. 37e u.p.z.p. w sprawach nie-
uregulowanych dotyczacych kar pienieznych za delikt reklamowy
nakazuje odpowiednio stosowaé jedynie przepisy dzialu III Ordy-
nacji podatkowej. Poza zakresem tego odestania sg zatem przepisy
dziatu IV Ordynacji podatkowej, w tym wskazany art. 165 § 4 o.p.,
ktorego zastosowanie rozwiewatoby watpliwosci co do daty wszcze-
cia postepowania.

W kontekscie analizowanego problemu wyraznie wybrzmiewa
poglad Waclawa Dawidowicza, ktérego zdaniem ,nalezy poddac
zdecydowanej krytyce taka konstrukcje wszczecia postepowania
administracyjnego z urzedu, ktéra utrzymuje niepewnosc¢ co do
daty wszczecia tego postepowania i ogranicza w ten sposob jaw-

15 Tekst jednolity: Dz.U. z 2024 r. poz. 572; przywotywana dalej takze skro-
tem: k.p.a.

16 Tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 2383 ze zm.; przywolywana dalej
jako: o.p.

17 Przepisow art. 165 § 2 i § 4 o.p. nie stosuje si¢ do postepowania w spra-
wach wskazanych w art. 165 § 5 o.p.
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nos¢ postepowania wobec strony”'®. Brak w Kodeksie postepowa-
nia administracyjnego przepisow okreslajacych date wszczecia
postepowania z urzedu stanowi tym wiekszy problem, ze analiza
pogladow doktryny i judykatury wskazuje na istnienie pewnych
rozbieznosci w tym temacie. Kwestia ta bynajmniej nie jest tak
jednoznaczna, jak zdaje si¢ sugerowa¢ Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny w Gdansku w uzasadnieniach orzeczen analizowanych
W niniejszym opracowaniu.

W przywotywanym czesto w doktrynie'® oraz orzecznictwie?®
postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 marca
1981 r., SA 654/812!, wskazano, ze za dat¢ wszczecia postepowania
z urzedu nalezy uznac¢ dzien pierwszej czynnosci urzedowej doko-
nanej w sprawie, ktorej postepowanie dotyczy, przez organ do tego
uprawniony, dzialajacy w granicach przystugujacych mu kompe-
tencji, pod warunkiem, Ze o czynnosci tej powiadomiono strong.
W postanowieniu z dnia 22 kwietnia 1981 r., SA 1089/81%2, NSA
zas uznal, ze w sytuacji braku innych dowodow za date wszczecia
postepowania administracyjnego z urzedu mozna przyja¢ dzien
zlozenia zeznan przez stron¢ postepowania lub swiadkéw w spra-
wie bedacej przedmiotem decyzji. Natomiast w wyroku NSA z dnia
25 pazdziernika 2006 r. podkreslono, ze za dat¢ wszczecia poste-
powania ,nalezy przyja¢ pierwszg czynnos¢ wobec strony. Pierw-
sza czynnoscia jest zawiadomienie strony o wszczeciu postepowa-
nia (art. 61 § 4 k.p.a.), a w braku takiego powiadomienia dzien
pierwszego wezwania w sprawie. Za dat¢ t¢ mozna uznac takze

18 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
1983, s. 133.

19 Zob. m.in. R. Stankiewicz, w: Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2021, s. 667;
M. Romanska, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, s. 457; A. Matan, w: G. Laszczyca,
C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego, t. 1: Komen-
tarz do art. 1-103, Warszawa 2010, s. 514-515.

20 Zob. m.in. wyroki NSA: z dnia 25 pazdziernika 2006 r., Il OSK 1257/05;
z dnia 28 pazdziernika 2009 r., I OSK 485/09; z dnia 10 czerwca 2014 r.,
II OSK 69/13; z dnia 22 czerwca 2016 r., II GSK 268/15; z dnia 8 grudnia
2017 r., II OSK 815/16; z dnia 20 lutego 2020 r., I GSK 3776/17.

21 Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego”, 1981, nr 1, poz. 15.

22 Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1981, nr 1, poz. 34.
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pierwsza czynnos¢ w postepowaniu, na przykiad przestuchanie
Swiadka, pod warunkiem, Ze o czynnosci powiadomiono stroneg”.
Szereg tez z orzeczen przytaczajg, wraz z powotaniem si¢ na nie,
wyroki z obu komentowanych linii orzeczniczych.

Takze w doktrynie postepowania administracyjnego przyjmuje
sie przewaznie, ze datg wszczecia postepowania jest dzien podjecia
pierwszej czynnosci w sprawie, o ktorej strona zostala zawiado-
miona. Janusz Borkowski wskazat, ze date wszczecia postepowa-
nia administracyjnego z urzedu ,stanowi dzien, w ktorym doko-
nano pierwszej czynnosci postegpowania z powiadomieniem o niej
stron. Wszystkie czynnosSci wczesniejsze nalezy potraktowac jako
wewnetrzne, przygotowawcze”. Pierwsza czynnoscia postepowa-
nia bedzie m.in. zawiadomienie stron o wszczeciu postepowa-
nia z urzedu, zawiadomienie potaczone z wezwaniem do udzialu
w czynnosci, przestuchanie swiadka, przeprowadzenie czynnosci
kontrolnych z udziatem stron?3. Podobnie Roman Hauser stwier-
dzil, ze wszczecie postepowania z urzedu nastepuje z chwilg pod-
jecia pierwszej czynnosci procesowej w sprawie. Wskazany autor
pozytywnie ocenit te poglady doktryny, w ktérych przyjmuje sie,
ze taka czynnoscia bedzie przede wszystkim dzien zawiadomienia
0 wszczeciu postepowania, a w przypadku braku takiego zawiado-
mienia dzien pierwszego wezwania w sprawie?*.

W nauce prawa wystepuje rowniez stanowisko wyraznie akcen-
tujace, ze czynnos¢ wszczynajgca postepowanie administracyjne
musi stanowi¢ czynnos¢ skierowang do strony. Zdaniem W. Dawi-
dowicza ,wszczecie postepowania administracyjnego w rozumie-
niu k.p.a. jest nieroztacznie zwigzane ze strona, nastepuje bowiem
z chwila dokonania przez organ |[...] pierwszej czynnosci wobec
strony albo z chwilg pierwszej czynnosci strony wobec organu”2®.
Podobnie Jerzy Starosciak stwierdzal, ze czynnosci przygotowaw-
cze zmierzajgce do ustalenia, czy postepowanie ma by¢ wszczete,

23 J. Borkowski, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. J. Borkowski, Warszawa 1985, s. 143-144.

24 R. Hauser, Wszczecie postepowania administracyjnego, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1998, nr 1, s. 8.

25 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu,
Warszawa 1962, s. 127.
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nie oznaczaja wszczecia postepowania. W ramach przyktadu
czynnosci, ktora nie wszczyna postepowania administracyjnego,
autor wskazal ,ogledziny kilku parceli na budowe szkoly, z kto-
rych jedna bedzie podlegata wykupowi lub wywlaszczeniu”?26.

Za uznaniem za date wszczecia postgpowania daty podjecia
pierwszej czynnosSci wobec strony, z jednoczesnym zaznacze-
niem, ze czynnoscig taka bedzie zasadniczo dzien zawiadomienia
0 wszczeciu postepowania z urzedu, opowiedzieli sie takze Zbi-
gniew Janowicz?’, Barbara Adamiak?®, Eugeniusz Mzyk?® oraz
Robert Kedziora°.

Nalezy rowniez odnotowac¢ poglad wyraznie laczacy date
wszczecia postepowania z wykonaniem przez organ obowigzku
wskazanego w przepisie art. 61 § 4 k.p.a., tj. zawiadomieniem
strony o wszczeciu postepowania. Zdaniem Emanuela Iserzona
przy wszczeciu postepowania z urzedu pierwszg czynnoscig
organu wobec strony jest ,zawiadomienie strony o wszczeciu
sprawy, do czego organ jest ustawowo obowigzany [...]. Tak wigc
data wystosowania takiego zawiadomienia jest data wszczecia
sprawy”. Autor zastrzegt jednoczesnie, ze w przypadku gdy organ
nie dopeinit wskazanego obowiazku, lecz zawiadomil strone¢
o czynnosci Swiadczacej o wszczeciu postepowania (np. wezwal do
udziatu w ogledzinach), datg wszczecia postepowania bedzie data
doreczenia tego zawiadomienia3!. Dzien dorgczenia stronie zawia-
domienia o wszczeciu postepowania za date wszczecia postepowa-
nia z urzedu uznal réowniez Jacek Lang32. Na kluczowe znaczenie

26 J. Starosciak, w: E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz. Teksty. Wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 142-143.

27 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 1999, s. 192-193.

28 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2022, s. 470.

29 E. Mzyk, w: J. Drachal, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, Prawo administra-
cyjne. Czes¢ procesowa, Warszawa 2002, s. 57.

30 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2017, s. 384-385.

31 E. Iserzon, w: E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania, s. 116.

32 J. Lang, w: Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami
administracyjnymi, red. J. Lang, Warszawa 2013, s. 49.
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przepisu art. 61 § 4 k.p.a. przy ustaleniu daty wszczecia postepo-
wania wskazal takze W. Dawidowicz33.

Krytycznie do stanowiska, zgodnie z ktorym date wszczecia
postepowania administracyjnego z urzedu wyznacza data pierw-
szej czynnosci, o ile jest to czynnos¢ podjeta w stosunku do strony,
odni6st sie Dariusz Ryszard Kijowski. W jego ocenie przyjecie
takiego stanowiska oznaczatoby ,znaczne ograniczenie skutecz-
nosci postepowania administracyjnego (zaréwno jurysdykcyjnego,
jak i egzekucyjnego) w przypadkach, w ktérych przed dokonaniem
pierwszej czynnosci wobec strony organ musi podjg¢ dziatania,
ktorych rezultat bedzie dopiero przesadzal, czy o wszczeciu poste-
powania nalezy strone zawiadomic¢”®*. W podobnym tonie wypo-
wiedzial si¢ Zbigniew Romuald Kmiecik. Jego zdaniem ,.z punktu
widzenia interesu zaréwno spotecznego, jak i strony najkorzyst-
niejsze jest uznanie za date wszczecia postepowania dnia podje-
cia (rozpoczecia) pierwszej czynnosci o charakterze zewnetrznym,
[...] niezaleznie od tego, kiedy stronie zostato doreczone zawiado-
mienie o tej czynnosci lub o wszczeciu postepowania badz pierw-
sze wezwanie w sprawie”35.

Analiza pogladow doktryny i judykatury w odniesieniu do daty
wszczecia postepowania administracyjnego z urzedu nie prowadzi
do jednoznacznej konkluzji, jednakze zwraca uwage, Ze czynnosci,
ktore podawane sa przewaznie jako przyklady czynnosci wyzna-
czajacych te date, sg skierowane bezposrednio do strony postepo-
wania, a takze daja jej jednoznacznie wiedz¢ na temat wszczecia
postepowania przez organ administracji publicznej. Chodzi o takie
czynnosci jak: zawiadomienie o wszczeciu postepowania, wezwa-
nie do zlozenia wyjasnien, zawiadomienie o przeprowadzeniu
dowodu czy tez odebranie od strony wyjasnien w sprawie. Powinno
to sktania¢ do poglebionej refleksji nad kwestia problemu daty
wszczecia postgpowania w sprawie wymierzenia kary pienieznej

33 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne, s. 133.

3% D.R. Kijowski, w: System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 3,
cz. 1: Administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajqgce — zagad-
nienia ogolne, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2020, s. 863.

35 Z.R. Kmiecik, Wszczecie ogélnego postepowania administracyjnego, War-
szawa 2014, s. 292.
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za nielegalne umieszczenie tablicy reklamowej lub urzadzenia
reklamowego.

Wyktadnia przepisu art. 37d ust. 4 u.p.z.p. nie moze ograniczac
sie jedynie do samego procesowego znaczenia wszczecia poste-
powania administracyjnego. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze
interpretacja tego przepisu musi uwzglednia¢ aspekty material-
noprawne przedmiotowej regulacji, w tym w szczego6lnosci funk-
cji kary pienieznej za delikt reklamowy. Data wszczecia poste-
powania w sprawie deliktu reklamowego w sposob bezposredni
wplywa na wymiar kary pieni¢znej, a zatem na rozstrzygniecie
sprawy administracyjnej. W konsekwencji skutki wszczecia poste-
powania w takiej sprawie wykraczajg dalece poza samo ustalenie,
czy i kiedy doszto do zawistosci sprawy oraz kiedy uplynie termin
do jej zatatwienia. Stad tez wykltadnia odnoszaca si¢ do niejed-
noznacznej daty wszczecia postepowania w sprawie wymierzenia
kary pieni¢znej za nielegalne umieszczenie tablicy reklamowej lub
urzadzenia reklamowego powinna — przy uwzglednieniu funkcji
samej materialnoprawnej regulacji — stwarzac¢ pewnos¢ dla organu
i strony co do okresu, za jaki nakladana bedzie kara pieni¢zna,
gwarantowac rowne traktowanie podmiotow, na ktore nakladane
sg kary, i zapewnia¢ mozliwos¢ pelnej realizacji zasady czynnego
udziatu strony w postepowaniu.

Stad tez, choc¢ szereg spostrzezen dokonanych na gruncie ana-
lizowanego problemu przez Wojewodzki Sad Administracyjny
w Gdansku jest niewatpliwe stusznych, autorzy przyjmuja, Ze wila-
Sciwag wykladnie art. 37d ust. 4 u.p.z.p., przy pewnym zastrze-
zeniu, prezentuja uzasadnienia wyrokow Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie.

Zdaniem autorow z konstrukcji kary pienieznej za delikt rekla-
mowy wynika, ze przewaza w niej funkcja restytucyjna nad jej funk-
cja represyjna. W pierwszej kolejnosci ustawodawca uznat, ze przed-
miotowa kara nie jest nakladana za caty okres trwania naruszenia
prawa — jak cho¢by w przypadku kary za nielegalne zajecia pasa
drogowego — lecz tylko za okres liczony od dnia wszczecia postepo-
wania administracyjnego w sprawie wymierzenia kary. Kara nie jest
zatem naktadana od dnia popetnienia deliktu ani — przynajmniej
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w ujeciu formalnym - od dnia ujawnienia jego popelnienia przez
organ. Co wiecej, w ogole nie jest on karany, jesli nielegalna reklama
zostala zdemontowana przed wszczeciem postepowania administra-
cyjnego, pomimo Ze mozliwe jest wykrycie takich czynow wstecznie,
chociazby na podstawie roznego rodzaju monitoringu wizyjnego. Co
najmniej w ujeciu teoretycznym ustawodawca akceptuje, ze kara
moze zosta¢ natozona zaledwie za jeden dzien trwania naruszenia,
gdyby w dniu wszczecia postepowania dana reklama zostata zde-
montowana. Swiadczy to o tym, ze kara ta ma by¢ przede wszyst-
kim impulsem dla strony do szybkiego doprowadzenia do stanu
zgodnego z prawem. Przy tym, jak wskazuje praktyka zwalczania
nielegalnych reklam, skutku takiego rownie szybko nie da si¢ uzy-
skaé, stosujac egzekucje administracyjng, w ktérej grzywna w celu
przymuszenia petnilaby zasadniczo podobng funkcje jak przedmio-
towa kara. Idgc dalej w rozwazaniach, nalezy dojs¢ do wniosku,
ze w wypadku, gdy kara pieni¢zna ma przede wszystkim petnic¢
funkcje przymuszajaca do doprowadzeniu do stanu zgodnego z pra-
wem, nie jest to mozliwe bez swiadomosci strony co do mozliwosci
nalozenia kary. Jak si¢ wydaje, zasada czynnego udzialu strony
W postepowaniu powinna miec¢ — przy przyjetej przez ustawodawce
konstrukcji kary — szczegolny wymiar, gdyz swiadomos¢ strony co
do toczacego si¢ postepowania pozwala jej podja¢ dzialanie wply-
wajace na wysokos¢ nakladanej kary. Powinno to prowadzi¢ do
konkluzji, ze w sprawach o natozenie kary za umieszczenie tablicy
reklamowej lub urzadzenia reklamowego niezgodnie z przepisami
uchwaly krajobrazowej datg wszczecia postepowania powinna by¢
pierwsza czynnos¢ w sprawie podjeta wobec strony, przy zastrzeze-
niu, ze musi wystepowac swiadomosé strony co do jej podejmowania
w momencie, gdy jest ona dokonywana. Stad tez zasadniczo — tak
jak wskazuje orzecznictwo WSA w Krakowie — za takg powinna by¢
uznana czynnos¢ zawiadomienia strony o wszczeciu postepowania
administracyjnego dochodzaca do skutku w momencie doreczenia
zawiadomienia stronie. Aczkolwiek nie mozna wykluczy¢, ze pierw-
szg takg czynnoscig moglaby by¢ takze data wizji lokalnej, pod
warunkiem jednak, ze strona mialaby o niej wiedz¢ juz w momen-
cie jej przeprowadzania.
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Powyzszg argumentacje wzmacniajg argumenty rownosciowe.
W przypadku identycznego czasu zdjecia reklamy po wszczeciu
postepowania wymiar kary bedzie zalezal od zmiennych w postaci:
a) rozmiaru reklamy - ktory wprost zalezy od woli strony, oraz
b) dtugosci okresu, ktory uptynie do momentu doprowadzenia do
stanu zgodnosci z prawem — co jest w pelni zalezne od strony, jedy-
nie gdy bedzie mie¢ ona Swiadomos¢ mozliwosci podjecia dziatan
zmierzajacych do doprowadzenia do stanu zgodnego z prawem.
W przypadku liczenia okresu, za ktory naktadana jest kara pie-
niezna, od daty czynnosci, co do ktérej strona nie miala swia-
domosci w momencie jej podejmowania, wysokosS¢ kary bedzie
uzalezniona dodatkowo od czynnikow, na ktére strona nie ma
wplywu — np. szybkos¢ wykonania ustugi pocztowej lub faktyczna
mozliwos¢ odebrania zawiadomienia przez stron¢ w momencie
pierwszej proby doreczenia przesylki pocztowe;j.

Reasumujgc, mozna og6lnie stwierdzi¢, ze kluczowym aspektem
przedstawionej argumentacji sa materialnoprawne skutki doko-
nywanej wyktadni - inaczej, niz ma to bowiem miejsce w wigk-
szosci typow spraw administracyjnych, gdzie ustalenie okreslonej
daty wszczecia postepowania administracyjnego pociaga za soba
konsekwencje li tylko procesowe, w analizowanym przypadku to
aspekty materialnoprawne powinny mie¢ przewazajace znaczenie
W procesie interpretaciji.

Rozwigzaniem pozwalajacym na unikniecie watpliwosci co
do daty wszczecia postepowania w sprawie kary pienieznej za
delikt reklamowy byloby oczywiScie okreslenie wprost w przepisie
art. 37d u.p.z.p. sposobu jej ustalenia. Doprecyzowanie tej daty
mogtoby polega¢ na wyraznym wskazaniu, ze jest nig data dorecze-
nia stronie zawiadomienia o wszczeciu postepowania, lub tez przy-
jeciu, ze wszczecie tego postepowania wymaga wydania i dorecze-
nia postanowienia. W ocenie autorow zmiany w u.p.z.p. powinny isc
jednak dalej. Pomimo zajetego stanowiska w kwestii prawidtowosci
ustalenia daty wszczecia postepowania nie sposob nie odnies¢ sie
bowiem do spostrzezenia poczynionego przez WSA w Gdansku,
ze naliczenie kary administracyjnej dopiero od daty faktycznego
zawiadomienia strony o wszczeciu postepowania administracyj-
nego moze skutkowac nieskutecznoscia regulacji stuzacej ochronie
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krajobrazu. W szczegolnosci w przypadkach naduzy¢ i Swiadomych
prob obejscia postanowien uchwaty krajobrazowej — cyklicznego
montowania, a nastepnie, po zawiadomieniu, demontowania
nosnikéw reklamowych - rzeczywiscie mogloby czasem dochodzi¢
do konsekwencji trudnych do zaakceptowania z punktu widzenia
praworzadnosci®®. Zdaniem autoréw praprzyczyna tego problemu
tkwi w samej konstrukcji sankcji za delikt reklamowy. Istnieje roz-
wigzanie, ktore mogloby zapewniac¢, po pierwsze, gwarancje obiek-
tywnosci w nakladaniu kary z perspektywy strony, a po drugie —
gwarancje skutecznosci samej regulacji. Efekt taki mozna byloby
uzyskac, przyjmujac dwuelementowa konstrukcje kary. Pierwszym
elementem kary mogtaby by¢ kwota kary uzalezniona jedynie od
zmiennej w postaci wymiaréw nosnika reklamowego — ten element
stanowitby sankcje za zaistnienie obiektywnego stanu niezgod-
nosci reklamy z przepisami uchwaly krajobrazowej. Ten element
kary pelnitby gléwnie funkcje represyjna oraz prewencyjna. Drugi
sktadnik kary mogtby byc, tak jak jest obecnie, wypadkowa dwoch
zmiennych - wielkosSci reklamy oraz okresu liczonego od daty
wszczecia postepowania w sprawie do dnia usuniecia reklamy lub
doprowadzenia jej do zgodnosci z przepisami. Ten element petnitby
przede wszystkim funkcje restytucyjna. Ustawodawca powinien
przy tym przesadzi¢ o dopuszczalnosci lub wytaczeniu mozliwosci
wymierzenia kary w razie zdjecia reklamy przed dniem dore¢czenia
zawiadomienia o wszczeciu postepowania. Przyjecie takiego roz-
wigzania autorzy stawiajg jako postulat de lege ferenda.

Na koniec nalezy zaznaczy¢, ze poza zakresem analizy prowa-
dzonej w niniejszym opracowaniu sg skutki wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2023 r., sygn. akt P 20/19%,
w ktorym Trybunatl stwierdzil, ze art. 37a u.p.z.p. jest niezgodny
z Konstytucjag RP w zakresie, w jakim nie przewiduje mechani-
zmu kompensacyjnego — w postaci odszkodowania — w odniesie-
niu do realizacji obowigzku dostosowania nosSnikow reklamowych

36 Por. wyroki WSA w Gdansku: z dnia 16 lutego 2023 r., II SA/Gd
520/22; z dnia 16 lutego 2023 r., II SA/Gd 521/22; z dnia 16 lutego 2023 r.,
II SA/Gd 522/22; z dnia 27 wrzesnia 2023 r., Il SA/Gd 1075/22. Por. tez
wyrok z dnia 8 marca 2023 r., I SA/Gd 667/22.

37 Dz.U. z 2023 r. poz. 2739.

29



30

Adam Bochentyn, Michat Mitosz

istniejgcych w dniu wejscia w zycie danej uchwaty krajobrazowej
do jej postanowien, a wzniesionych na podstawie zgody budowla-
nej. Mozna oczekiwag¢, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym bedzie zmieniana tak, aby usuna¢ wskazane
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego pomini¢cie prawodawcze.
Stworzytoby to dobra okazje do zmodyfikowania konstrukcji kary
za delikt reklamowy badZ co najmniej do doprecyzowania przepi-
sow dotyczacych ustalenia okresu, za jaki jest ona wymierzana.

STRESZCZENIE

Data wszczecia postepowania w sprawie wymierzenia kary
pienieznej za nielegalne umieszczenie tablicy reklamowej
lub urzadzenia reklamowego — uwagi de lege lata i de lege ferenda
w kontekscie rozbieznosci wystepujacych w orzecznictwie

W artykule analizowany jest problem okreslenia daty wszczecia postepo-
wania w sprawie wymierzenia kary pienieznej za nielegalne umieszczenie
tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego, a tym samym ustalenia
poczatkowej daty okresu, za jaki naliczana jest ta kara. Autorzy przedsta-
wiaja i dokonuja oceny rozbieznych stanowisk wyrazonych w judykaturze.
Poza uwagami de lege lata formutujg postulat de lege ferenda, majgcy na
celu wprowadzenie rozwigzania niebudzgcego watpliwosci interpretacyj-
nych, a jednoczesnie zapewniajgcego efektywnos¢ sankcjonowania przy-
jetej regulacii.

Stowa kluczowe: nielegalny nosnik reklamy; kara pieni¢zna; data wszcze-
cie postepowania

SUMMARY

Date of initiation of proceedings to impose a fine for illegally
placing an advertising board or advertising device —
de lege lata and de lege ferenda remarks
in the context of discrepancies in the jurisprudence

The article analyzes the problem of determining the date of initiation
of administrative proceedings to impose a financial penalty for illegally
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placing an advertising board or advertising device, and thus determin-
ing the starting date of the period for which this penalty is charged. The
authors present and evaluate the divergent positions expressed in the
jurisprudence. In addition to the de lege lata comments, the authors for-
mulate a de lege ferenda postulate aimed at introducing a solution that
does not raise doubts in interpretation and at the same time ensures the
effectiveness of sanctioning of the regulation.

Keywords: illegal advertising medium; administrative fine; date of initia-
tion of proceedings
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