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ma by¢ wytwarzana wiedza na temat krajobrazu we wszystkich jego wymiarach
i aspektach.

Podobnie przebiega¢ ma tez proces oceny, co ze wzgledu na jego zlozonos¢
stanowi duze wyzwanie. Warto$ciowanie krajobrazu wiaze si¢ bowiem ze sta-
tusem i tozsamoscia os6b dokonujacych go, obarczone jest tez subiektywno-
$cia. Ponadto nie jest wlasciwie mozliwa ocena ogdlna krajobrazu, lecz raczej
poprzez okre$lanie i przypisanie wartosci i réznych ich rodzajéw (np. uzytko-
wych, estetycznych, symbolicznych), poréwnywanie perspektyw réznych lu-
dzi i w odniesieniu do wyzwan zwiazanych z transformacjami krajobrazu”. Te
czynniki powinny by¢ zatem wzigte pod uwage w ksztaltowaniu podstaw praw-
nych i implementacji polityki krajobrazowe;j.

Nalezy tez podkresli¢, ze ocena krajobrazéw w swietle EKK nie moze by¢
rozumiana jedynie jako ustalenie ich hierarchii czy ,rankingu” ze wzgledu na
stopien ich warto$ci i wyjatkowosci. Ocena ta ma bowiem duzo glebszy charak-
ter — zgodny z koncepcja krajobrazu przyjeta w EKK. Ma stuzy¢ zasadniczemu
celowi, ktérym jest dobranie do kazdego krajobrazu adekwatnych instrumen-
téw polityki krajobrazowej (w ramach ochrony, zarzadzania lub planowania)
z uwzglednieniem jego charakterystyki i postrzegania go przez ludzi (w tym
przypisywanych przez nich wartosci).

W tej perspektywie trzeba tez postrzegaé pojecie ,,celéw jakos$ci krajobra-
zu” wskazane w art. 6 pkt D EKK i zdefiniowane w art. 1 EKK (,cel jakosci
krajobraz znaczy, w przypadku okreslonego krajobrazu, sformulowanie przez
wlasciwe organy publiczne aspiracji spoteczenistwa w odniesieniu do cech ota-
czajacego je krajobrazu”). Cele te sa w swej istocie facznikiem miedzy identyfi-
kacja i ocena krajobrazéw a polityka krajobrazowa (wyznaczana triada (1) ak-
tywnej ochrony; (2) dynamicznej gospodarki/zarzadzania i (3) planowania
krajobrazu). Podjecie dziatan dotyczacych wcze$niej zidentyfikowanego i oce-
nionego krajobrazu wymaga zatem antycypacyjnego wyznaczenia i ogloszenia
celéw przez odpowiednie wladze. Ta decyzja (wyznaczajaca cele jakosci krajo-
brazu) powinna jasno okreslac szczegdlne cechy i jakosci krajobrazu, generalny
kierunek polityki krajobrazowej, a takze okreslone komponenty krajobrazu, do
ktorych odnosi¢ sie maja dziatania krajobrazowe (ochronne, zarzadcze i plani-
styczne), oraz poprzez jakie srodki zostanie to osiggniete”.

LY. Luginbiihl, Landscape and identification, assessment and quality objectives, (w:] Land-
scape and sustainable development: challenges of the European Landscape Convention, Stras-
bourg 2006, s. 101.

72 Ibid., s. 102.

7 Raport wyjasniajacy EKK, p. IIL.59.
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Sformulowanie celéw jakosci krajobrazu stanowi skomplikowane zadanie,
a jednocze$nie decydujacy moment przejscia: od mobilizowania i produko-
wania wiedzy — do dzialania na jej podstawie (wdrazania polityki w zakresie
krajobrazu, jak ujeto to w art. 6 pkt E EKK). Chodzi wiec o pewna ustalona
w procesie partycypacyjnym antycypacje przysziosci w wymiarze przestrzen-
nym z uwzglednieniem kontekstu zgromadzonej wcze$niej wiedzy o krajobra-
zie i jego dynamice, spdjnosci miedzy planowana przyszloscia a systemami
wartos$ci oraz w perspektywie zréwnowazonego rozwoju’.

Warto przy tym jednak zwréci¢ uwage, ze krajobrazy nie ewoluuja jedynie
w wyniku tych zasadniczych decyzji i wielkich projektéw ustalanych przez wta-
dze terytorialne i wykonywanych przez gléwne podmioty. W istocie w przewa-
zajacej mierze ewolucja ta nastepuje w wyniku wielu indywidualnych decyzji,
ktére tworza najwazniejsze tendencje rozwoju krajobrazu. Zatem powinno to
by¢ takze uwzglednione w formulowaniu celéw™.

4. Fundamenty polityki krajobrazowej
(identyfikacja i ocena) w polskim systemie prawnym -
audyt krajobrazowy

Po zarysowaniu wyznaczanej zapisami EKK koncepcji identyfikacji i oceny krajo-
brazéw jako podstawy polityki krajobrazowej mozna przejs¢ do okreslenia, w jaki
sposob te zalozenia ideowe zostaly wdrozone do polskiego systemu prawnego.

Wprowadzenie do polskiego prawa instytucji identyfikacji i oceny krajo-
brazéw (jako $rodka specjalnego wyznaczonego ramami koncepcyjnymi EKK)
nastapito w 2015 r. — w wyniku przyjecia u.w.n.o.k. Gtéwnym narzedziem
w tym zakresie ustanowiono audyt krajobrazowy, a jego podstawy prawne za-
warto w u.p.z.p., powierzajac jego sporzadzenie samorzadowi wojewddztwa
jako jedno z zadan ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej (art. 3
ust. 3 u.p.z.p.). Systemowo audyt krajobrazowy zostal zatem wlaczony na po-
ziomie regionalnym do struktury aktéw polityki przestrzenne;j.

System polityki przestrzennej w Polsce opiera si¢ na powiazaniach trescio-
wych zapewniajacych sp6jnos¢ planowania przestrzennego’. Nie oznacza to

7+ Y. Luginbiihl, Landscape and identification, assessment and quality objectives..., s. 103.

7> Ibid,, s. 113.

76 Zob. np. A. Brzeziriska-Rawa, Spdjnosé i ciggtos¢ podstawowych aktéw planowania prze-
strzennego gminy. Aspekty prawne..., passim.
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jednak, ze audyt zawiera normy ksztaltujace fad przestrzenny”’. Za takie uznaje
sie bowiem tylko ,,unormowania, ktére traktuja o przeznaczeniu i warunkach
zagospodarowania terenu”’®. Oddzialywanie audytu w tym zakresie okresla sie
jako etapowe, dopiero bowiem gminne akty prawa miejscowego konkretyzuja
rezim prawny dotyczacy krajobrazu (krajobrazéw priorytetowych)”. Efektyw-
nos$¢ wnioskéw i rekomendacji zapewniajg instrumenty prawne ochrony kra-
jobrazu usytuowane w ramach réznych obszaréw regulacyjnych®. ,Sporzadze-
nie audytu krajobrazowego nie wprowadza jeszcze samo w sobie ograniczen
w gospodarowaniu przestrzenig, jednakze jego ustalenia stanowia podstawe do
wyznaczenia obszaréw chronionego krajobrazu i w ich granicach stref ochrony
krajobrazu, w ktérych mozliwe jest wprowadzenie okres$lonych zakazow”®'.

W swej tresci audyt krajobrazowy zawiera zasadniczo dwie czesci mery-
toryczne o réznym charakterze®. Pierwsza ma charakter opisowy i deklara-
toryjny, do ktérej mozna zaliczy¢ okreslenie krajobrazéw wystepujacych na
obszarze danego wojewddztwa, wskazanie lokalizacji i granic form ochrony
przyrody wymienionych w art. 38a ust. 3 pkt 2 u.p.z.p., a takze wskazanie za-
grozen dla warto$ci krajobrazéw priorytetowych i na obszarach chronionych.
Druga cze$¢ — rekomendacyjno-wnioskowa — zawiera ustalenia dotyczace
ksztaltowania i ochrony krajobrazéw priorytetowych (w tym okreslenie lokal-
nych form architektonicznych zabudowy) oraz w obrebie obszaréw i obiektéw
objetych formami ochrony przyrody. Ten zakres merytoryczny audytu okre-
slony jest w art. 38a u.p.z.p. w sposdb otwarty (poprzez uzycie sformutowania
»W szczegblnosci”).

Dalej zostal on sprecyzowany w rozporzadzeniu w sprawie sporzadzania
audytéw krajobrazowych. W tym akcie okreslono tez klasyfikacje krajobrazow
(omoéwiong juz wczesniej), metodologie audytu oraz procedure jego sporza-
dzania. Istotnym novum jest to, Ze zalozenia metodologiczne i metodyka oceny

77 K. Szlachetko, Konstrukcja prawna audytu krajobrazowego, ,Internetowy Kwartalnik An-
tymonopolowy i Regulacyjny” t. 1 nr 8 (2019), s. 5-6.

78 K. Malysa-Suliniska, Normy ksztattujgce tad przestrzenny, Warszawa 2008, s. 61.

7 A. Fogel, Komentarz do art. 38a, [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz (red.), Planowanie i zago-
spodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2023, s. 452.

8 M. Behnke, Systemowe konotacje audytu krajobrazowego, ,Metropolitan” t. 6 nr 2 (2016),
s. 42. Autor zwraca jednak uwage, ze system instrumentéw ochrony krajobrazu zbudowany jest
wokét pojecia waloréw krajobrazowych, a nie wartosci decydujacych o charakterze prioryteto-
wym krajobrazu.

81 A. Fogel, Komentarz do art. 38a, [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz (red.), Planowanie i zago-
spodarowanie przestrzenne. Komentarz..., s. 443—444.

82 K. Szlachetko, Konstrukcja prawna audytu krajobrazowego..., s. 3.
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krajobrazu, opracowane przez srodowisko naukowe, staly sie przedmiotem re-
gulacji prawnej®. Proces identyfikacji i oceny jest bardzo zlozony pod wzgle-
dem metodycznym, a jednocze$nie obarczonym elementami subiektywizmu
(szczegodlnie na etapie ocenowym)®:. Odzwierciedlaja to skomplikowane i roz-
budowane zasady ujete w rozporzadzeniu dotyczace charakterystyki zidentyfi-
kowanych krajobrazdéw i ich oceny.

Widoczne jest dazenie prawodawcy do zobiektywizowania tego procesu
poprzez rozbudowanie elementéw charakterystyki krajobrazéw (cech ana-
litycznych i syntetycznych) i oparcie na wskaznikach liczbowych. O stopniu
skomplikowania i skali wyzwan dotyczacych sporzadzania audytéw krajobra-
zowych swiadczy to, ze do konica 2024 r. proces ten pomyslnie zakonczyt sie
tylko w czterech wojewddztwach®. Pierwsze doswiadczenia ukazaly tez wiele
niedoskonalosci przyjetej metodyki i problemdéw w jej stosowaniu, w zwigzku
z czym zauwaza si¢ konieczno$¢ ponownej nowelizacji rozporzadzenia®.

Subiektywizm oceny w ramach sporzadzania audytéw jest nie do uniknie-
cia, co zreszta wprost jest wyrazone w rozporzadzeniu¥. Wystepuje on tez
na etapie charakterystyki krajobrazéw, szczegdlnie w zakresie cech syntetycz-
nych krajobrazu. Naleza do nich m.in. tradycja, tozsamos¢, swojsko$é. Cechy
te ,okreslaja w sposéb ogdlny zjawiska bezposrednio niemierzalne, majace
charakter zlozony i zalezne od bardzo wielu cech szczegélowych (analitycz-
nych)”,

W tym kontekscie powstaje watpliwos¢, czy to dazenie do obiektywizmu
nie nadalo audytowi charakteru zbyt eksperckiego i technokratycznego, a przez
to nie ogranicza uwzglednienia szczegé6lnych wartosci przypisanych krajobra-
zom przez ludnos$é, ktérej to dotyczy (zgodnie z art. 6 pkt C ust. 1 lit. b EKK).
W rezultacie rodzi si¢ obawa, czy taka formuta pozwala adekwatnie zdefinio-

8 ]. T. Czochanski, Audyt krajobrazowy — nowy pretekst do badar krajobrazowych czy krok
wstecz? Pierwsze wnioski z procedury opracowania audytu..., s. 35.

8 M. Bryl, Krajobraz — dobro szczegilne..., s. 29.

% Do korica 2024 r. zostaly uchwalone cztery audyty krajobrazowe dla wojewddztw: wiel-
kopolskiego, kujawsko-pomorskiego, mazowieckiego i lubuskiego, https://www.gov.pl/web/kul-
tura/audyt-krajobrazowy.

8 J. T. Czochanski, Audyt krajobrazowy — nowy pretekst do badan krajobrazowych czy krok
wstecz? Pierwsze wnioski z procedury opracowania audytu..., s. 29-50.

8 W zalaczniku nr 4 do rozporzadzenia dotyczacego sposobu oceny zidentyfikowanych
krajobrazéw w przypisie 2 wskazano, ze: ,Oceny dokonuje si¢ subiektywnie, biorac pod uwage
uwarunkowania danego krajobrazu lub zasieg wystepowania danej cechy”.

88 Zalacznik nr 3 do rozporzadzenia Metodyka charakterystyki zidentyfikowanych kraj-
obrazéw.
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wac cele jakosci krajobrazu (czemu zgodnie z Konwencja powinna stuzy¢ ta
identyfikacja i ocena). Tym bardziej, Ze wymagany przepisami u.p.z.p. zakres
partycypacji publicznej w procedurze sporzadzania audytu krajobrazowego
jest raczej ograniczony — sprowadza si¢ do przeprowadzenia konsultacji spo-
tecznych dotyczacych sporzadzonego przez zarzad wojewddztwa projektu au-
dytu i wprowadzenie do niego zmian wynikajacych z konsultacji (art. 38b pkt 5
uw.p.z.p.).

Jesli chodzi o charakter prawny audytu, w literaturze podkresla sie jego swo-
isto$¢ i sytuuje sie posrod aktéw kierownictwa wewnetrznego®. Ich istota jest
ograniczenie mocy wiazacej wylacznie do podmiotéw pozostajacych w szcze-
golnym stosunku podporzadkowania (w obrebie administracji). Akty te moga
jednak posrednio wplywac na prawa lub obowiazki obywateli poprzez okresle-
nie szczegdlnego sposobu postepowania lub polityki administracyjnej w danej
dziedzinie administracji. Mozna zatem uzna¢ audyt za tego typu akt, cho¢ nie
calkiem typowy. Miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego nie zachodzi
bowiem typowa relacja o charakterze zalezno$ci organizacyjnej*. Natomiast
bez watpienia audyt nie jest aktem prawa miejscowego i w zwigzku z tym
nie zawiera norm powszechnie obowiazujacych. A. Fogel®' zauwaza jednak,
ze chociaz audyt stanowi przede wszystkim dokument analityczno-ocenny,
to jednak zawiera pewne elementy normatywne, gdyz wywotuje ,skutki praw-
ne zaréwno co do zakresu dokumentéw planistycznych, jak i wspdtdziatania
organéw gminy przy tworzeniu form ochrony”. Wskazuje to na jego przynalez-
nos¢ do kategorii aktéw normatywnych sensu largo oraz aktéow wspoldziatania
administracji.

EKK nakladajac na panstwa strony obowiazek podjecia dzialan identyfikacji
i oceny, nie okresla sposobu wdrozenia, rodzaju instrumentéw ani miejsca ich
usytuowania w wielopoziomowej strukturze polityki krajobrazowej. Polski usta-
wodawca przyjal rozwigzanie, wybierajac szczebel regionu i dziedzine planowania
przestrzennego. Dodatkowo powigzal audyt z innymi aktami polityki przestrzen-
nej, regulujac istotne skutki prawne zawartych w nim rekomendacji i wnioskéw.
Wisrod tych powigzan wskaza¢ mozna: obowigzek uwzglednienia rekomendacji

8 M. Behnke, Systemowe konotacje audytu krajobrazowego..., s. 38; A. Fogel, G. Golen,
A. Staniewska, Ustawa krajobrazowa. Komentarz do przepisow wprowadzonych w zwigzku ze
wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu..., s. 156; K. Szlachetko, Konstrukcja prawna audytu
krajobrazowego...,s. 7.

% K. Szlachetko, Konstrukcja prawna audytu krajobrazowego..., s. 7.

1 A. Fogel, Komentarz do art 38a, [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz (red.), Planowanie i zago-
spodarowanie przestrzenne. Komentarz..., s. 451-452.
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i wnioskéw z audytu (oraz krajobrazéw priorytetowych) przy okreslaniu ustalen
planu ogélnego (art. 13b pkt 5 u.p.z.p.), planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa (art. 39 ust. 3 u.p.z.p.), ,uchwaly reklamowej” (art. 19 ust. 1b pkt 3
1.0.2.0.z.); wymog opiniowania przez zarzad wojewddztwa projektu planu ogoél-
nego (art. 13i ust. 3 pkt 5 lit. a u.p.z.p.) i planu miejscowego (art. 17 pkt 6 lit. b
u.p.z.p.) w zakresie uwzglednienia rekomendacji i wnioskéw audytu.

Ponadto przyjecie audytu oddzialuje na instrumenty prawa ochrony przy-
rody. W uw.o.p. przewidziano np. niedopuszczalno$¢ odmowy uzgodnienia
przez rade gminy projektu uchwaly dotyczacej utworzenia lub powiekszenia
parku krajobrazowego, a takze wyznaczenia obszaru chronionego krajobrazu,
gdy podjecie tej uchwaly jest konsekwencja rekomendacji audytowej (art. 16
ust. 4c w.o.p. i art. 23 ust. 3c u.o.p.); obowiazek uwzglednienia wynikéw audy-
tu w planach ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody oraz parku
krajobrazowego (art. 20 ust. 1 pkt 6 u.o.p.); wymdg wyznaczenia na obszarze
chronionego krajobrazu stref ochrony krajobrazu w granicach krajobrazéw
priorytetowych zidentyfikowanych w audycie (art. 23a ust. 1 pkt 1 u.o.p.).

Zatem audyt krajobrazowy tworzy merytoryczne podstawy (identyfikacje
krajobrazéw, ich ocene oraz wnioski i rekomendacje) dla catej polityki krajo-
brazowej, ale takze dla wprowadzania ewentualnych ograniczen w zagospo-
darowaniu terenu podyktowanych zidentyfikowanymi w tym dokumencie po-
trzebami ochrony i ksztaltowania krajobrazu®>. Warto tez zwréci¢ uwage za
M. Beimem na uzycie przez prawodawce pojecia ,audyt” Kieruje to uwage na
jego charakter jako narzedzia stuzacego ocenie funkcjonowania (organizacji,
struktur, zadan), identyfikowania ryzyka, a takze nakierowanego na uspraw-
nienie organizacji®.

Przedstawione uksztaltowanie podstaw prawnych audytu krajobrazowe-
go i jego koncepcji regulacyjnej w polskim systemie prawnym ma swoje zalety
i wady. Pierwsza kwestia jest wlaczenie audytu do systemu aktéw planowania
przestrzennego i wybdr poziomu wojewddztwa.

Z jednej strony, jak wskazuje si¢ w literaturze, wladze regionalne sg nie-
jako predestynowane do zadania powszechnej identyfikacji i oceny krajobra-
z6w, gdyz to wlasnie na tym poziomie mozna dostrzec kumulacje czynnikéw
przyrodniczych i kulturowych sprzyjajacych wylonieniu krajobrazéw wyjat-

%2 A.Fogel, G. Golen, A. Staniewska, Ustawa krajobrazowa. Komentarz do przepiséw wpro-
wadzonych w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu..., s. 150—-151.

% M. Beim, Komentarz do art. 38a, K. Szlachetko, J. H. Szlachetko (red.), Planowanie i za-
gospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2024, s. 451.
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kowych, czy stanowiacych istotny element tozsamosci regionalnej’. Poziom
regionalny pozwala tez na szersza perspektywe wykroczenia ponad ujecie lo-
kalne i uwzglednienie powiazan miedzy poszczegdlnymi zidentyfikowanymi
krajobrazami. W rezultacie audyt jest warto$ciowym narzedziem diagnostycz-
nym, ktére podejmuje ,analizy krajobrazéw na poziomie odpowiednim do ich
typdw, skali i charakteru, eliminuje marginalizacje tego zagadnienia w pracach
planistycznych, jak i tworzy ramy dla jednolitego podejscia do opisu i zarzadza-
nia krajobrazem™”.

Z drugiej strony usytuowanie audytu (a zwlaszcza de facto wiazacy charak-
ter jego wynikéw dla gminy) stawia pytania o zgodno$¢ takiej konstrukeji praw-
nej z fundamentalnymi dla idei samorzadu terytorialnego konstytucyjnymi za-
sadami subsydiarnosci i samodzielno$ci®*. Mozna tez doda¢, ze problematyka
krajobrazowa nie do korica wpisuje si¢ w swoistos¢ planowania przestrzennego
na szczeblu regionalnym. Podstawa systemu planowania i zagospodarowania
przestrzennego RP jest idea tréjszczeblowosci planowania: polityki przestrzen-
nej panstwa ksztaltowanej przez wladze centralne, planowania realizacyjnego
na poziomie gminy oraz ,zwornika” miedzy nimi na poziomie wojewédztwa®.
Planowanie przestrzenne na tym poziomie charakteryzuje si¢ powiazaniem
z planowaniem gospodarczym oraz dualizmem (podmiotami planistycznymi
s tu administracja rzadowa i samorzad terytorialny)®.

Kolejna kwestia jest przyjeta w polskim systemie metodyka identyfikacji
i oceny krajobrazu, w ktérej ich instrument — audyt krajobrazowy — stano-
wi raczej opracowanie eksperckie w podejsciu technokratycznym. Bez wat-
pienia adekwatna ochrona warunkowana jest odpowiednia wiedza na temat
swoistosci chronionego dobra. Bogaty dorobek nauki dotyczacy problematy-
ki krajobrazowej powinien by¢ zatem wykorzystany w ksztaltowaniu polityki
krajobrazowej. Jednak wyzwaniem dla identyfikacji i oceny jest juz uwzgled-
nienie interdyscyplinarnosci krajobrazu oraz wielo$ci i zréznicowania podejs$¢

94

s. 333.

95

J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy adminstracyjnoprawne...,

M. Behnke, Systemowe konotacje audytu krajobrazowego..., s. 38.

Ibid., s. 37-38. Jako przejawy tego stosunku podporzadkowania gminy wobec samorzadu
wojewddztwa autor wskazuje zwlaszcza art. 38b ust. 2 pkt 2 lit. d u.p.iz.p. ograniczajacy kompe-
tencje gminy tylko do opiniowania projektu audytu oraz art. 16 ust. 4c u.o.p. zawezajacy dopusz-
czalno$¢ odmowy uzgadniania tworzenia parku krajobrazowego.

7 Z. Niewiadomski, System planowania i zagospodarowania przestrzennego a ustawy spe-
cjalne. Dezintegracja systemu? — tezy wystgpienia, [w:] T. Bakowski (red.), Specustawy inwesty-
cyjno-budowlane, Gdansk 2020, s. 19-20.

% Z.Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz..., s. 342.
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badawczych w ramach tego procesu. Ponadto wydaje sig, ze w polskim modelu
wystepuje pewna nieréwnowaga miedzy podej$ciem eksperckim i ,percepcja
naukowa i wywodzonymi z niej abstrakcyjnie aspiracjami ogétu spoteczen-
stwa”™ a wlaczeniem wiedzy i systemu wartosci spolecznosci lokalnej. To
pierwsze podej$cie dominuje. Tymczasem krajobraz dotyczy kazdego, stano-
wi dziedzictwo zbiorowe i indywidualne, pelniac wazna funkcje w budowa-
niu demokratycznego spoleczenistwa. Z tych wzgledéw prawne uregulowanie
kwestii krajobrazowych wymaga demokratycznych procedur dotyczacych
informowania i partycypacji'®. Aktywne wlaczenie ludzi w procesy decyzyj-
ne dotyczace krajobrazu wplywa bowiem na ich identyfikowanie sie¢ z oto-
czeniem, w ktérym zyja, i wzmacnianie regionalnej tozsamosci oraz zréow-
nowazonego rozwoju'®. W polskim systemie prawnym udzial spoteczenistwa
w procesie identyfikacji i oceny krajobrazéw jest raczej ograniczony.

Dodatkowym ryzykiem zwiazanym z eksperckim modelem instrumentu
identyfikacji i oceny krajobrazéw jest skoncentrowanie uwagi, a przez to tez
polityki krajobrazowej, na krajobrazach uznanych za cenne (krajobrazach prio-
rytetowych). Takie podejscie utrwala stare schematy myslenia o ochronie kra-
jobrazu i oddala polska koncepcje regulacyjna od, przetamujacego to podejscie,
ducha EKK, ktéra obejmuje swym zasiegiem wszystkie krajobrazy, w tym takze
pospolite i zdegradowane. Nie w pelni odpowiada tez zasadom EKK (w szcze-
goélnosci demokratyzacji krajobrazu i partycypacji publicznej). Cho¢ formalnie
w polskim prawie jest spelniony wymoég udzialu spoleczenistwa w ocenie krajo-
brazéw, w istocie ,szczegélne wartosci przypisywane przez ludnos$¢, ktérej to
dotyczy” maja duzo mniejsze szanse na zauwazenie i uwzglednienie w tej oce-
nie. Dotyczy to zwlaszcza krajobrazu wiejskiego, ktérego ,szczegélne wartosci”
nie sa oczywiste i powszechnie dostrzegane.

5. Szczegdlna ochrona krajobrazu wiejskiego

5.1. Pojecie i zakres szczegdlnej ochrony krajobrazu wiejskiego

Wyodrebnienie kierunku szczegélnej ochrony krajobrazu wiejskiego nastepuje
w oparciu o kryterium szczegélnych cech przedmiotu ochrony. Podstawa ob-
jecia specjalnym rezimem ochronnym jest bowiem wyréznienie pewnych kra-

% M. Behnke, Systemowe konotacje audytu krajobrazowego..., s. 38.
190 M. Prieur, Legal Provisions for Cultural Landscape Protection in Europe..., s. 155.
101 Raport wyjasniajacy EKK, p. II1.24.
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jobrazéw ze wzgledu na przypisywane im wyjatkowe wartosci. Chodzi zatem
w tym kierunku o takie instrumenty ochronne, ktére nie dotycza wszystkich
krajobrazéw wiejskich, lecz pewnych wybranych w procesie ich wartosciowa-
nia. Jak wskazywano w odniesieniu do koncepcji ochronnych w prawie, taka
konstrukcja ochrony jest charakterystycznym elementem dwéch obszaréw re-
gulacyjnych zawierajacych problematyke krajobrazowa: prawa ochrony przy-
rody i prawa ochrony dziedzictwa kulturowego.

Ten typ ochrony w obu tych sferach prawa okreslany jest czesto jako kon-
serwatorski, gdyz jego zasadniczym celem jest zachowanie chronionego do-
bra i zapobieganie dziataniom szkodliwym dla niego i jego degradacji. Chociaz
wraz z rozwojem obu tych galezi prawa koncepcje ochronne ulegaly przemia-
nom w kierunku rozszerzenia przedmiotu ochrony i jej zakresu, to jednak nurt
konserwatorski pozostaje istotnym elementem tych systemoéw.

Dodatkowo w ramach kierunku szczegélnej ochrony krajobrazu wiejskie-
go usytuowa¢ mozna instrument wprowadzony w wyniku reformy w 2015 r. —
krajobraz priorytetowy. Nie zostal on wyodrebniony jako forma ochrony ani
w ramach prawa ochrony przyrody, ani prawa ochrony zabytkéw, jednak jego
swoista konstrukcja prawna przeplata sie z tymi dwoma rezimami ochronnymi.

Istotnym w kontekscie kierunku ochrony szczegélnej konstruktem teo-
retycznym jest obszar specjalny. Stanowi on administracyjnie wyodrebniona
cze$¢ przestrzeni o szczegdlnym rezimie prawnym, sluzacym realizacji okre-
$lonych celéw i zadan uzasadniajacych odrebno$¢ i zastapienie w calosci lub
czesci na tym terenie rezimu powszechnego'®. Obszary specjalne wystepuja
w prawie ochrony §rodowiska w réznych formach, ale faczy je ten sam cel, czyli
dazenie do zapewnienia wzmozonej ochrony okres$lonych waloréw srodowi-
ska'®. Cel ten moze by¢ realizowany poprzez wprowadzenie ograniczen w wy-
konywaniu dzialalno$ci na obszarze specjalnym dla: (1) ochrony okreslonych
waloréw srodowiskowych danego obszaru (np. tzw. obszarowe formy ochro-
ny przyrody); (2) ochrony tych waloréw na terenie otaczajacym dany obszar
specjalny (np. otulina parku narodowego); (3) umozliwienia funkcjonowania
pewnego zrédla zanieczyszczen na pewnym obszarze specjalnym i ochrony
terenow przyleglych do niego, co stanowi prébe zapewnienia mozliwosci pro-
wadzenia okreslonego typu dzialalnosci mimo naruszenia norm jakosci srodo-

102 A. Wasilewski, Obszar gérniczy, Warszawa 1969, s. 128.

108 7. Stelmasiak, Rozdziat XII. Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie admi-
nistracyjnym na przyktadzie obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawo administracyjne materialne. System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 7, Warszawa 2017, s. 690.
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wiska z jednoczesnym racjonalnym wykorzystaniem terenéw poddanych szko-
dliwemu dzialaniu (np. obszar ograniczonego uzytkowania)'*.

Dyskusja wokoé? pojecia ,,obszaru specjalnego” (w wymiarze teoretycznym
i praktycznym) trwa od dluzszego czasu'®. Nie zaglebiajac sie w nia, gdyz
znaczaco odbiegaloby to od celu badan, warto jedynie dla uchwycenia istoty
form ochrony przyrody (zwlaszcza obszarowych) w kontekscie obszaru spe-
cjalnego (jako instrumentu ochrony przyrody) podkresli¢, ze utozsamianie obu
tych poje¢ budzi watpliwosci. Instytucja formy ochrony przyrody polega na
»wyodrebnieniu okreslonego przedmiotu (obszaru, obiektu, gatunku), uznaniu
go za chroniony powszechnie obowiazujacym aktem normatywnym, podda-
nie szczegblnemu rezimowi prawnemu, w ktérym zasadnicza role odgrywaja
zakazy zachowania si¢ zagrazajacego temu przedmiotowi, oraz ustanowieniu
odpowiedzialnosci typu penalnego za naruszenie tych zakazéw”'%.

Formy ochrony obszarowej nie maja jednak jednorodnego i samodzielnego
charakteru (co jest istota instrumentéw prawnych), lecz tworza konglomerat
réznych instrumentéw (m.in. obszarowych, planowych, imperatywnych, fi-
nansowo-prawnych)'””. W tym kontekscie, na podstawie rozréznienia miedzy
forma ochrony obszarowej a instrumentem ochrony przyrody, J. Rotko identy-
fikuje instrumenty sluzace wydzieleniu podtypéw obszaréw o zréznicowanej
ochronie: otuling (art. 3 pkt 14 u.o.p.), strefe ochrony zwierzat fownych (art. 11
ust. 2 w.o.p.), strefe ochrony ostoi (art. 46 ust. 3; art. 60 ust. 3), park gminny
(art. 81 u.0.p.)'®. Dwa pierwsze podtypy obszaréw przenikaja i dopelniaja sie
wzajemnie w aspekcie przestrzennym i funkcjonalnym. Strefa ochrony ostoi
wigze sie natomiast z ochrona gatunkowg, powszechng, a nie obszarowa. Do
tego katalogu mozna tez doda¢ wprowadzone w 2015 r. przez u.w.n.o.k. strefy
ochrony krajobrazu (art. 23a u.0.p.), ktére stuzy¢ maja zapewnieniu adekwat-
nej ochrony krajobrazéw priorytetowych zidentyfikowanych w ramach audytu
krajobrazowego.

Obszarowe formy ochrony przyrody (jako obszary specjalne chronione)
pozostaja zatem waznym elementem w prawnym systemie ochrony przyrody

104 7, Sommer, Obszary specjalne w ochronie Srodowiska, [w:] W. Radecki (red.), Instytucje
prawa ochrony srodowiska. Geneza — rozwdj — perspektywy, Warszawa 2010, s. 165.

105 Zob. np. J. Rotko, Instrumenty prawne ochrony przyrody, [w:] W. Radecki (red.), Teore-
tyczne podstawy prawa ochrony przyrody, Wroctaw 2006, s. 187—-188 i powotana tam literatura.

106 A. Habuda, W. Radecki, Instytucje prawa ochrony przyrody, [w:] W. Radecki (red.), Insty-
tucje prawa ochrony srodowiska. Geneza — rozwdj — perspektywy..., s. 212.

1077, Rotko, Instrumenty prawne ochrony przyrody..., s. 189.

108 Thid.
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o dlugiej tradycji stosowania, szczegélnie w nurcie konserwatorskiej ochro-
ny. Dla ochrony krajobrazu wiejskiego znaczenie form ochrony przyrody jest
duze — decydujace, jesli chodzi o kierunek jego ochrony szczegdlnej.

Swoisty rezim prawny obszarowych form ochrony przyrody jest okreslo-
ny na podstawie przepiséw u.o.p. i rézni si¢ w odniesieniu do poszczegélnych
form'”. Najsilniejszy przypisany jest parkowi narodowemu i rezerwatowi przy-
rody™. Opiera si¢ on na zakazach, ktérych katalog zawarty jest art. 15 u.o.p.
i ktére wiaza ex lege (pewne wyjatki okreslone sa w ust. 2 tego artykutu). Zakazy
te dotycza wielu aktywnosci, w tym niedozwolone jest prowadzenie dziatalno-
$ci wytworczej, handlowej i rolniczej (z wyjatkiem miejsc wyznaczonych w pla-
nie ochrony). Z kolei rezim ochronny parku krajobrazowego i obszaru chronio-
nego krajobrazu ma duzo mniejsze nasilenie. Dla danego obszaru i adekwatnie
do potrzeb ochronnych w uchwale sejmiku wojew6dztwa wyznaczajacej ten
obszar okreslane sg zakazy, wybrane z katalogu wskazanego w ustawie. Obszar
Natura 2000 jest za$ specyficzna forma ochrony przyrody na tle pozostatych,
co wynika z pochodzenia i osadzenia w prawie Unii Europejskiej. Wptywa to na
sposob tworzenia i okre$lenia rezimu ochronnego. Obszar Natura 2000 stano-
wi bowiem swoiste polaczenie ochrony gatunkowej i obszarowej''.

Pozostate formy ochrony przyrody wymienione w art. 6 u.o.p. okreslane sa
jako obiektowe (wczesniej indywidualne). Cho¢ okreslenie to i przynalezno$é
do tej kategorii poszczegdlnych form budzi od dawna watpliwosci, to funkcjo-
nuje ono nadal jako wyraz historii prawa i doktryny ochrony przyrody (rozwo-
ju poszczegdlnych instytucji form ochrony i powigzania norm ochronnych)**2
W ramach tej grupy sa wiec typowo obiektowe — pojedyncze twory przyrody
(lub ich skupiska) o szczegélnych indywidualnych cechach, np. pomnik przy-
rody, ale takze przestrzenne, obszarowe — fragmenty czy elementy krajobra-
zu (np. uzytki ekologiczne, zespoly przyrodniczo-krajobrazowe). Wydzielenie

19 Zob. np. w odniesieniu do ograniczen dziatalnosci gospodarczej: J. Stelmasiak, Admini-
stracyjnoprawne ograniczenia dziatalnosci gospodarczej na obszarach specjalnych o charakterze
przyrodniczym. Wybrane zagadnienia, ,Przeglad Prawa Publicznego” nr 1 (2024), s. 70-78.

110 7, Stelmasiak, Nature Reserve as a Legal Form of Nature Protection, ,Studia Iuridica Lu-
blinensia” t. 29 nr 2 (2020), s. 163—-172.

11 Na temat istoty i funkcji obszaru Natura 2000 jako formy ochrony przyrody,
zob. np. A. KazZmierska-Patrzyczna, Istota prawna obszaréw Natura 2000 — uwagi ogélne,
[w:] A. KaZzmierska-Patrzyczna, M. A. Krél (red.), Problemy wdrazania systemu Natura 2000
w Polsce, Szczecin—-L6dz—Poznan 2013, s. 39-54; P. Korzeniowski, Funkcja obszaréw Natura
2000 w systemie prawa ochrony srodowiska, [w:] A. Kazmierska-Patrzyczna, M. A. Krél (red.),
Problemy wdrazania systemu Natura 2000 w Polsce..., s. 27-37.

112 S. Moczko-Wdowczyk, Kierunki ochrony przyrody..., s. 123.
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tej grupy jako odrebnej od form obszarowych uzasadnione jest tym, ze co do
zasady dotycza pojedynczych obiektéw, ich niewielkich grup lub niewielkich
obszaréw'?. Ze wzgledu na swdj ,obiektowy” charakter te formy ochrony przy-
rody zwigzane sg jednak raczej z ochrong elementéw krajobrazu wiejskiego niz
z ochrong krajobrazu wiejskiego jako swoistego przedmiotu ochrony.

Z kolei w prawie ochrony dziedzictwa kulturowego szczegdlna ochrona
krajobrazu wiejskiego dotyczy przede wszystkim krajobrazéw stanowigcych
zabytki podlegajace ochronie i opiece w formach okreslonych w art. 7 u.o.z.0.z.
W przepisie tym wskazano: wpis do rejestru zabytkéw, wpis na Liste Skarbow
Dziedzictwa, uznanie za pomnik historii, utworzenie parku kulturowego, usta-
lenie ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo
decyzjach wymienionych w art. 7 pkt 4 u.0.z.0.z.

Sposrdd tych form ochrony nie bedzie dotyczyt krajobrazu wpis na Li-
ste Skarbow Dziedzictwa, gdyz obejmuje on zabytki ruchome. Poza formami
ochrony zabytkéw ujetymi w katalogu z art. 7 u.0.z.0.z., trzeba tez uwzgled-
ni¢ te instrumenty ochronne, ktére okreslane sa jako nienazwane formy
ochrony zabytkéw: gminna i wojewddzka ewidencje zabytkéw. Ponadto na-
lezy pamieta¢ o wspomnianej, szczegdlnie uksztaltowanej koncepcji zabytku
W u.0.z.0.z. (materialne pojecie zabytku)'*, gdyz stanowi ona wazny kontekst
dla zrozumienia istoty instrumentéw ochrony krajobrazu wiejskiego w tym
obszarze regulacyjnym.

Trzeba podkresli¢, ze kluczowe znaczenie dla objecia ochrona w nurcie
ochrony szczegélnej (zaré6wno w prawie ochrony dziedzictwa kulturowego,
jak i przyrody) ma ocena warto$ciujaca. Wykazywanie wartosci uzasadnia bo-
wiem uzyskanie statusu przedmiotu ochrony i objecie ochrona przez instru-
menty ochrony szczegblnej. Mozna w tym kontekscie zauwazy¢, ze kwestia
warto$ciowania (jako podstawy i warunku ochrony) jest mocno dyskutowana
zwlaszcza w prawie ochrony dziedzictwa kulturowego'”>. W prawie ochrony
przyrody warto$ciowanie zdaje si¢ budzi¢ mniej kontrowersji ze wzgledu na
bardziej rozwiniete systemy metod oceny przyrodniczej bazujacej na wskazni-
kach formalnych i obiektywnych (w odréznieniu od doktryny konserwatorskiej
opierajacej sie na pojeciach niedookreslonych, klauzulach generalnych i kryte-

113 Tbid., s. 124.

114 Zob. uwagi w p. V.3.3.

115 7. Brudnicki, Co chcemy chronié¢? Refleksje na temat kryteriow obejmowania zabytku
ochrong konserwatorskg..., s. 9—34.
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riach subiektywnych)'. Jest to tez wynikiem wigkszego zréznicowania syste-
mu instrumentéw ochrony przyrody (postepujacego wraz z rozszerzaniem sie
koncepcji ochrony przyrody i srodowiska), przez co w systemie tym ochrona
konserwatorska stanowi jeden z wielu nurtéw realizacji celu ochrony.

Mimo przywolanej wczesniej toczacej sie nadal dyskusji co do pojecia kra-
jobrazu kulturowego i jego wyodrebnienia jako rodzaju krajobrazu, istnieje
zgoda co do tego, ze krajobraz wiejski wykazuje taki charakter. Takze przy-
rodniczy rys krajobrazu wiejskiego jest jego immanentna cecha. Ten zlozony,
przyrodniczo-kulturowy charakter odzwierciedla zidentyfikowana w rozdziale
czwartym swoista ceche krajobrazu wiejskiego — biokulturowos$¢, a przez to
predestynuje do ochrony szczegdlnej w ramach zarysowanych powyzej dwdch
reziméw: u.o.p. oraz u.0.z.0.z. Aby dokona¢ poréwnania tych reziméw oraz
zidentyfikowania sposobu i zakresu ich nakladania sie, najpierw trzeba pokrot-
ce scharakteryzowac ich koncepcje regulacyjna ze wskazaniem instrumentow
ochronnych krajobrazu wiejskiego.

5.2. Szczegdlna ochrona krajobrazu wiejskiego poprzez formy
ochrony przyrody

Omoéwienie instrumentéw obszarowo-przestrzennych ochrony przyrody war-
to zaczac od zwrdcenia uwagi na ich istotne znaczenie dla ochrony krajobrazu
wiejskiego. Poczatki ochrony przyrody (zwlaszcza jej nurt konserwatorski) sil-
nie zwiazane byly wlasnie z obszarami wiejskimi. Jak zauwazal w latach 30. XX
wieku A. Wodziczko:

Wedle utartych dzi$ poje¢ kwestja zieleni miast to zagadnienie urbanistyki, teren dzia-
fania ogrodnika, ktéry tworzy plantacje miejskie, kierujac sie wzgledami estetyki i hi-
gieny. Pole zainteresowan ochrony przyrody zaczyna sie dopiero poza obrebem miasta,
gdzie dzialalno$¢ czlowieka nie zdotala jeszcze catkowicie zniszczy¢ pierwotnej przy-
rody i przeksztalci¢ naturalnego krajobrazu'"’.

Cho¢ od czasu wyrazenia tego pogladu znaczaco rozszerzyla sie¢ koncepcja
ochrony przyrody i jej zakres prawny, to nadal wiekszo$¢ obszaréw chronio-

16 A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona srodowiska przyrodniczego — uwa-
gi na tle regulacji dotyczgcych ochrony i ksztattowania krajobrazéw kulturowych, ,,Ochrona Za-
bytkéw” nr 2 (2023), s. 90-91.

17 A. Wodziczko, Zieler miast z punktu widzenia ochrony przyrody, [w:] Ochrona przyrody
t. 16 (1930), s. 1.



324 VI, Konstrukcja systemu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego

nych zlokalizowana jest wla$nie w przestrzeni wiejskiej. Szczegélna ochrona
krajobrazu za swoéj przedmiot ma zatem przede wszystkim krajobraz wiejski
(a rzadko miejski). To wlasnie procesy i zjawiska dotyczace obszaréw wiejskich
wyznaczaja wyzwania dla funkcjonowania form ochrony przyrody, a objete
nimi obszary tworzg istotny komponent krajobrazu wiejskiego jako catosci.

Zgodnie z ustaleniami poczynionymi w poprzednim podpunkcie krajo-
braz wiejski moze by¢ objety formami ochrony przyrody na podstawie u.o.p.!**
Wsrdd nich jako te, w ktérych problematyka krajobrazowa dominuje, wskazac
mozna: park krajobrazowy i obszar chronionego krajobrazu. Te dwa instru-
menty uznaje si¢ za najwazniejsze formy prawnej ochrony waloréw krajobra-
zowych srodowiska o dominujacym krajobrazie antropogenicznym®.

Park krajobrazowy stanowi ,obszar chroniony ze wzgledu na wartosci przy-
rodnicze, historyczne i kulturowe oraz walory krajobrazowe w celu zachowania,
popularyzacji tych wartosci w warunkach zréwnowazonego rozwoju” (art. 16
u.0.p.). Przepis ten okresla koncepcje parku krajobrazowego jako instrumentu
ochronnego, ktéry taczy ochrone konserwatorska krajobrazu (ukierunkowa-
na na jego zachowanie) z gospodarowaniem nim. Paradygmat tego polaczenia
wyznacza za$ zrownowazony rozwoj. Mozna zauwazy¢, ze taka konstrukcja,
przynajmniej na poziomie koncepcyjnym, dobrze wpisuje sie w przedstawione
wczesniej podejscie do dzialan wzgledem krajobrazu w EKK.

Instytucja parku krajobrazowego cechuje sie spora ztozonoscia w wymia-
rze regulacyjnym i proceduralnym. Jego utworzenie lub powiekszenie naste-
puje w drodze uchwaly sejmiku wojewddztwa, w ktérej okresla sie nazwe,
obszar, przebieg granic i otuline (jesli zostala wyznaczona), szczegdlne cele
ochrony i zakazy (dla calosci lub jego czesci) wybrane z katalogu zakazow
zawartego w art. 17 ust. 1 u.o.p. adekwatnie do potrzeb ochrony. Utworze-
nie parku krajobrazowego wplywa na mozliwosci prowadzenia gospodarki na
jego obszarze'”, a generalnie — na sposoby korzystania ze srodowiska. W tym
zakresie istotne znaczenie maja wspomniane zakazy (i wyjatki od nich okres-
lone w art. 17 u.o.p.).

W ustawie wskazano, ze grunty rolne i le§ne pozostawia sie w gospodar-
czym wykorzystaniu (art. 16 ust. 6 u.o.p.), ale oczywiscie moze to by¢ reali-
zowane w zakresie zgodnym z celami utworzenia parku i z uwzglednieniem

18 T Gozdziewicz-Biechoriska, Formy ochrony krajobrazu wiejskiego w swietle ustawy
o0 ochronie przyrody..., s. 65—81.

119§, Moczko-Wdowczyk, Kierunki ochrony przyrody..., s. 151.

120 7. Stelmasiak, Administracyjnoprawne ograniczenia dzialalnosci gospodarczej na obsza-
rach specjalnych o charakterze przyrodniczym. Wybrane zagadnienia..., s. 72-74.
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tych zakazéw. Ustanowienie parku krajobrazowego wplywa tez na postepo-
wania w sprawach administracyjnych — musza by¢ w nich uwzglednione wy-
mogi ochronne tworzace jego szczegdlny rezim ochronny. Przejawia si¢ to tez
W przyznaniu uprawnien organom ochrony $§rodowiska, np. w zakresie uzgod-
nien regionalnemu dyrektorowi ochrony srodowiska w odniesieniu do aktéw
planowania przestrzennego (art. 16 ust. 7 u.o.p.). Istotnymi elementami struk-
tury organizacyjno-formalnej parkéw krajobrazowych sa tez statut (art. 16
ust. 5 i 5a u.0.p.) oraz plan ochrony (art. 18—20 u.o.p.). Obecny ksztalt instytu-
¢ji parku krajobrazowego jest rezultatem kilku nowelizacji, ktére — mimo celu
uporzadkowania i wzmocnienia roli parkéw — nadal nie sa uznawane za w pet-
ni satysfakcjonujace''.

Kolejna forma ochrony jest obszar chronionego krajobrazu, ktéry w mysl
art. 23 u.o.p. ,obejmuje tereny chronione ze wzgledu na wyrézniajacy sie krajo-
braz o zréznicowanych ekosystemach, wartosciowe ze wzgledu na mozliwos¢
zaspokajania potrzeb zwiazanych z turystyka i wypoczynkiem lub pelniona
funkcja korytarzy ekologicznych” Do objecia ta forma ochrony predestyno-
wane s3 wiec krajobrazy wyrdézniajace sie zréznicowaniem ekosystemdw, a ich
warto$¢ objawia sie w wymiarze funkcji turystycznej i rekreacyjnej lub ekolo-
gicznej — jako korytarzy ekologicznych'*.

Mozna zauwazy¢ taczno$é tak ujetych podstaw koncepcyjnych i celu tej
formy ochrony przyrody ze wspélczesnymi ideami ochrony przyrody, takimi
jak: réznorodno$¢ biologiczna (przede wszystkim na poziomie ekosystemo-
wym), facznos¢ ekologiczna (w ramach ktérej wazne miejsce zajmuja korytarze
ekologiczne), czy $wiadczenia ekosystemdw (szczegdlnie ich kulturalny rodzaj,
do ktérego wlacza sie turystyke i rekreacje). Wskazuje to na osadzenie koncep-
cji obszaru chronionego krajobrazu w systemowym — przyrodniczym ujeciu
krajobrazu, jednak z wyraznym rysem typu ochrony szczegélnej ze wzgledu
na element warto$ciowania (,wyrdzniajacy sie krajobraz’, tereny wartosciowe
z okreslonych wzgledow).

W wymiarze proceduralnym instytucja obszaru chronionego krajobrazu
ksztaltuje sie podobnie jak w przypadku parku krajobrazowego z pewnymi
odmienno$ciami okreslonymi w art. 23 u.o.p. Wyznaczenie go nastepuje tez
w drodze uchwaly sejmiku wojewddztwa, ktéra oprocz takich jak dla parku

121 P. Mroczkowski, Ustanowienie parku krajobrazowego — przypadek Parku Krajobrazowe-
go ,Gdry Losiowe”, ,Samorzad Terytorialny” nr 7-8 (2023), s. 158-173.

122 Szerzej na temat tej formy ochrony przyrody zob. np. J. Chmielewski, Obszar chronio-
nego krajobrazu w systemie prawa ochrony srodowiska, ,Prawo i Srodowisko” t. 87 nr 3 (2016),
s. 71-76.
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elementéw okresla tez sprawujacego nadzor oraz ustalenia dotyczace czyn-
nej ochrony ekosystemoéw. Wystepuje jednak odmiennos$¢ procedury doty-
czgcej wprowadzania ograniczen obowigzujacych na obszarach chronionego
krajobrazu, ktéra mozna okresli¢ jako dwuetapowga'®’. Pierwszy etap stanowi
wskazanie wybranych, adekwatnie do potrzeb, zakazéw sposréd zawartych
w art. 24 ust. 1 w.o.p.”* Drugim jest wyznaczenie w drodze uchwaly sejmiku
wojewddztwa i na podstawie ustalent wynikajacych z audytu krajobrazowego:
stref ochrony krajobrazu, na ktérych obowigzywa¢ beda zakazy wymienione
w art. 24 ust. 1lai 1b u.o.p. (dotyczy to obszaréw w granicach krajobrazéw prio-
rytetowych) oraz wykazu obiektéw o istotnym znaczeniu historycznym i kul-
turowym.

Strefa ochrony krajobrazu jest swoistym instrumentem ochrony krajobra-
zu wiejskiego powigzanym z obiema omawianymi ,krajobrazowymi” formami
ochrony przyrody (art. 20 ust. 4 pkt 7 i art. 23a ust. 1 pkt 1 uw.o.p.). Przy tym
trzeba podkresli¢, ze strefy te wyznaczane sa w obrebie krajobrazéw prioryte-
towych zidentyfikowanych w ramach audytéw krajobrazowych. Stanowia za-
tem w istocie gléwne narzedzie ochrony tego szczegélnego typu krajobrazéw
uznanych za cenne.

Warto zauwazy¢, ze zakres tematyczny stref ochrony krajobrazu eksponuje
jedna ze zidentyfikowanych w rozdziale czwartym cech krajobrazu wiejskiego
decydujacych o jego swoistosci — otwartos¢, a takze powiazanie z fizjonomicz-
nym (wizualnym) ujeciem krajobrazu. Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 4 pkt 7
i 23a ust. 1 pkt 1 u.o.p. strefy ochrony krajobrazu stanowia ,w szczegdélnosci
przedpola ekspozycji, osie widokowe, punkty widokowe oraz obszary zabudo-
wane wyrdzniajace sie lokalna forma architektoniczng’, istotne dla zachowania
waloréw krajobrazowych parku krajobrazowego lub obszaru chronionego kraj-
obrazu.

Strefa ochrony krajobrazu moze by¢ zatem narzedziem ochrony otwarto-
$ci krajobrazu wiejskiego, a ponadto da¢ szanse na powiazanie z koncepcjami
ochrony krajobrazu kulturowego historycznego, np. ochrony otoczenia zabyt-
ku — w tym przedpola i osi widokowych. Polaczenie z problematyka ochrony
dziedzictwa kulturowego jest tez widoczne w tresci art. 24 ust. 1b u.o.p., po-
przez wyrazony tam zakaz niszczenia i uszkadzania obiektéw o istotnym zna-

128 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2024, s. 258.

124 Wykladnia tredci tych zakazéw stanowi najczestszy przedmiot orzeczen dotyczacych
zaréwno obszaru chronionego krajobrazu, jak i parku krajobrazowego, zob. J. Stelmasiak, D. Le-
bowa, Wyktadnia sadéw administracyjnych w zakresie parkéw krajobrazowych i obszaréw chro-
nionego krajobrazu, ,Studia Prawnicze KUL” t. 75 nr 3 (2018), s. 107.
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czeniu historycznym i kulturowym oraz art. 20 ust. 4 pkt 8 u.o.p. okreslajacym
jako element planu ochrony dla parku krajobrazowego wykaz obiektéw o istot-
nym znaczeniu historycznym i kulturowym.

Ochrona krajobrazu wiejskiego w u.o.p. nie ogranicza sie jednak tylko do
instytucji parku krajobrazowego i obszaru chronionego krajobrazu. Zagadnie-
nie ochrony waloréw krajobrazowych wystepuje bowiem w uregulowaniach
dotyczacych innych form ochrony przyrody wymienionych w art. 6 u.o.p.: par-
ku narodowego (ochronie podlegaja w nim obok ,calej przyrody” takze ,walo-
ry krajobrazowe” — art. 8 u.o0.p.); rezerwatu przyrody (obejmujacego obszary
wyrdzniajace sie m.in. walorami krajobrazowymi — art. 13 u.0.p.); pomnika
przyrody (stanowiacego twdr przyrody lub ich skupisko o szczegdlnej warto-
$ci m.in. krajobrazowej — art. 40 u.0.p.); zespolu przyrodniczo-krajobrazowego
(stanowiacego ,fragmenty krajobrazu naturalnego lub kulturowego zaslugujace
na ochrone ze wzgledu na ich walory widokowe i estetyczne” — art. 43 u.o.p.).

Na obszarach chronionych o najsilniejszym rezimie ochronnym (parku na-
rodowym i rezerwacie przyrody) zakres i sposéb ochrony krajobrazu wyzna-
czany jest przede wszystkim pojeciami ,waloréw krajobrazowych” i ,ochrony
krajobrazowej” Dotyczy to w szczegd6lnosci okreslenia ram dopuszczalnosci go-
spodarczego wykorzystania tych terenéw'?. Na mocy art. 15 ust. 2 pkt 5 u.o.p.
wylaczono zakazy okreslone w ust. 1 tego artykulu w odniesieniu do obszaréw
objetych ochrong krajobrazowa w trakcie ich gospodarczego wykorzystywania
przez jednostki organizacyjne, osoby prawne lub fizyczne oraz wykonywania
prawa wlasnosci, zgodnie z przepisami.

Jak podkresla sie w orzecznictwie, to wykorzystywanie gospodarcze musi
by¢ zgodne z celami parku narodowego i uwzglednia¢ jego zasady ochronne
(np. taka praktyka moze by¢ uzytkowanie rolnicze — koszenie 1ak)'*. Ponad-
to jak wskazal WSA w Warszawie w wyroku z 24 maja 2023 r.: ,dzialalnos¢
objeta zakazami dokonywana przez czlowieka na obszarze objetym ochrona
krajobrazowg jest dopuszczalna, jezeli jest kontynuacja dotychczasowego spo-
sobu gospodarczego wykorzystania danego terenu przez okreslony podmiot
i nie wplywa na zmiane cech charakterystycznych krajobrazu na tym obsza-
rze”'?’. Niedopuszczalna bylaby wiec zmiana sposobu zagospodarowania nie-
ruchomosci na tym obszarze po objeciu jej ochrong krajobrazowa'®. W tym

125 7. Stelmasiak, Administracyjnoprawne ograniczenia dziatalnosci gospodarczej na obsza-
rach specjalnych o charakterze przyrodniczym. Wybrane zagadnienia...

126 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28.04.2022 r., sygn. akt VII SA/Wa 264/22, CBOSA.

127 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24.05.2023 r., sygn. akt VII SA/Wa 265/23, CBOSA.

128 Wyrok NSA z dnia 2.02.2022 r., sygn. akt II OSK 260/19, CBOSA.
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kontekscie ujawniaja si¢ wyzwania swoistych cech krajobrazu wiejskiego: jego
charakter krajobrazu pracujacego, biokulturowo$¢ i wielofunkcyjnosé.

Z kolei zespdt przyrodniczo-krajobrazowy skupia si¢ na ochronie charakte-
rystycznych cech okreslonego fragmentu krajobrazu ze wzgledu na jego walory
widokowe lub estetyczne. Wskazuje to na osadzenie tej formy ochrony w fizjono-
micznym ujeciu krajobrazu, ktére zawazylto na celu i uksztaltowaniu tego instru-
mentu ochrony krajobrazu wiejskiego. Zakazy wprowadzone w uchwale o ustano-
wieniu zespotu przyrodniczo-krajobrazowego maja stuzy¢ zachowaniu tych cech
charakterystycznych i musza by¢ interpretowane w kontekscie celu ustanowie-
nia zespolu oraz cel6w jego ochrony (nie stanowia zakazéw samych w sobie)'®.
Na przyktad z zakazu niszczenia, uszkadzania lub przeksztalcania obszaru ,nie
mozna wyprowadzi¢ zakazu zabudowy obszaru w ogdle, niemniej zasadne jest
postrzeganie wskazanego wymagania jako zakazu zabudowy, gdy ta w jakikolwiek
sposob naruszataby walory krajobrazowe zespotu przyrodniczo-krajobrazowego.
Uzasadnieniem jest tu pojecie ochrony krajobrazowej (art. 5 pkt 8 u.o.p.) oznacza-
jacej zachowanie cech charakterystycznych danego krajobrazu™*.

Wreszcie pozostale formy ochrony przyrody maja takze swdéj udziat
w ochronie waloréw krajobrazowych, chociaz koncentruja sie na innych ce-
lach ochronnych: obszar Natura 2000 — okreslonych gatunkach i siedliskach
oraz integralnosci sieci (art. 33 u.o.p.), uzytek ekologiczny — pozostalosciach
ekosysteméw majacych znaczenie dla zachowania réznorodnosci biologicznej
(art. 42 u.0.p.), stanowiska dokumentacyjne — elementach przyrody nieozywio-
nej okreslonych w art. 41 u.o.p.

Jak wspomniano, w u.o.p. uregulowany jest takze instrument, ktéry na
pierwszy rzut oka wydaje sie stanowi¢ forme ochrony szczegélnie predestyno-
wang do ochrony krajobrazu wiejskiego — park gminny. Zgodnie z art. 81 u.o.p.
moze utworzy¢ go rada gminy na terenie polozonym poza obrebem miast i wsi
o zwartej zabudowie, pokrytym drzewostanem i nieobjetym ochrona na pod-
stawie u.0.z.0.z. (jezeli stanowi on wlasnos¢ innego podmiotu niz gmina wy-
magana jest zgoda wlasciciela). Instytucja ta jest jednak wspolczesnie jedynie
reliktem rozwiazan prawnych siegajacych czaséw powojennych, ktére mialy na
celu uregulowanie sytuacji i podjecie ochrony parkéw podworskich'®!. W obec-

129 Zob. Wyrok NSA z dnia 19.11.2015 r., sygn. akt II OSK 671/14, CBOSA; Wyrok NSA
z dnia 17.12.2015 r, sygn. akt II OSK 993/14, CBOSA; Wyrok WSA w Warszawie z dnia
13.06.2017 r., sygn. akt IV SA/Wa 2757/16, CBOSA.

130 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11.10.2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1051/21, CBOSA.

131 Na temat historii instytucji parku gminnego zob.: W. Radecki, Ochrona waloréw tury-
stycznych w prawie polskim, Warszawa 2011, s. 190-192.
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nej okrojonej formie park gminny stanowi osobliwos¢ niestanowiaca w istocie
obszaru specjalnego, gdyz nie ma szczegdlnego rezimu prawnego (opartego na
zakazach i zabezpieczonego odpowiedzialnoscig)'**. Zapewne z tego tez powo-
du park gminny nie zostal ujety w ustawowym katalogu form ochrony przy-
rody. Mozna zatem uznad, ze znaczenie parku gminnego w systemie ochrony
krajobrazu wiejskiego jest znikome.

Podsumowujac zidentyfikowane powyzej instrumenty i instytucje ochronne
w obszarze regulacyjnym prawa ochrony przyrody i ich znaczenie dla ochrony
krajobrazu wiejskiego, trzeba uznac, ze w istocie w ramach kierunku ochrony
szczeg6lnej chroniony jest specjalny rodzaj krajobrazu wiejskiego — wykazujacy
cenno$¢ z punktu widzenia przyrody i rozpatrywany jako jej element.

Ponadto mozna zauwazy¢, ze swoisto$¢ krajobrazu (jako przedmiotu ochro-
ny) jest uwzgledniona w niewielkim stopniu. Wynika to przede wszystkim z sil-
nego zdeterminowania instrumentéw w tym obszarze regulacyjnym ich zasad-
niczym celem i przedmiotem ochrony — przyroda. Przy tym warto pamietac
o wystepowaniu w tym zakresie wspomnianych wcze$niej réznych narracji'®.
W zaleznos$ci od przyjecia jednej z nich (natury, bioréznorodnosci, ustug eko-
systemowych), réznie postrzegane bedzie miejsce ochrony krajobrazu (w tym
wiejskiego). I tak w ramach koncepcji natury ochrona krajobrazu sprowadza sie
zasadniczo do ochrony wartosci estetycznych, fizjonomicznych. W dwéch pozo-
stalych (bior6znorodnosci oraz ustug ekosystemowych) krajobraz jest ujmowany
w kategoriach systemowych, jednak raczej zamyka sie to w ujeciu jako system
przyrodniczy, a nie jako zlozony system adaptacyjny CAS. Kontekst krajobrazo-
wy w ramach tych koncepcji jest zatem subsydiarny — podporzadkowany poje-
ciowo przyrodzie (jako gléwnemu celowi i przedmiotowi ochrony).

Generalnie wiejski wymiar krajobrazu (wyznaczany zidentyfikowanymi
wczeséniej cechami charakterystycznymi) stanowi raczej wyzwanie dla realizacji
gléwnych celéw ochronnych w prawie ochrony przyrody i otwiera potencjalne
pole konfliktéw. Szczegélnie charakter krajobrazu pracujacego rodzi problemy
zwigzane z dzialalnoscia gospodarcza (zwlaszcza rolnicza) i jej pogodzeniem
z wymogami ochrony konserwatorskiej. W tym kontekscie M. Agnoletti zwra-
ca uwage na swoisty paradoks: tradycyjne podejscia konserwatorskie ochro-
ny przyrody stosowane do krajobrazu wiejskiego prowadza do niepozadanych

132 T, Rotko, Instrumenty prawne ochrony przyrody..., s. 190.

133 Rozréznienie trzech koncepcji przedmiotu i celu ochrony w prawie ochrony przyrody,
o ktérym byla mowa w p. V.3.2, na podstawie: S. Kingston, V. Heyvaert, A. Cavoski, European
Environmental Law..., s. 412—-416.
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zjawisk zaprzestawania uprawy gruntéw i ich degradacji, a przez to obnizenia
ich bioréznorodno$ci®*!. Potwierdza to wcze$niejsze spostrzezenie, ze dopiero
zrozumienie istoty krajobrazu wiejskiego jako przedmiotu ochrony pozwala na
odpowiednie uksztaltowanie instrumentéw jego ochrony.

5.3. Szczegdlna ochrona krajobrazu wiejskiego jako zabytku

Przechodzac do drugiego obszaru regulacyjnego szczegélnej ochrony, trzeba
stwierdzi¢, ze szczegdlna ochrona krajobrazu wiejskiego jako zabytku jest re-
alizowana przede wszystkim w ramach form ochrony zabytkéw. Tak jak wska-
zano, krajobraz wiejski moze by¢ objety kazda (oprécz wpisu na Liste Skarbow
Dziedzictwa dotyczacego zabytkéw ruchomych) z form wymienionych w art. 7
u.0.2.0.z.: wpisem nieruchomosci do rejestru zabytkéw (ewentualnie takze z jej
otoczeniem), uznaniem za pomnik historii, park kulturowy, ustaleniem ochro-
ny konserwatorskiej w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
lub w decyzji lokalizacyjne;j.

Z katalogu zawartego w art. 7 u.0.z.0.z. najbardziej ukierunkowany na
ochrone krajobrazu kulturowego (w tym wiejskiego) jest park kulturowy'*. Ta
forma ochrony przewidziana zostala tylko i swoiscie dla krajobrazu kulturowe-
go', jest tez najmlodsza ustawowa forma ochrony zabytkéw nieruchomych
wprowadzong do porzadku prawnego de facto z wejsciem w zycie u.0.z.0.z.
Wczesniej, w znowelizowanej w 1990 r.”*” u.o.d k., park kulturowy byl wskaza-
ny jako jedna z jego form ochrony, jednak wobec braku przepiséw wykonaw-
czych nie funkcjonowal w praktyce. Wprowadzenie tej instytucji jest tez wy-
razem ewolucji systemu ochrony zabytkdw, ktdra przebiegala od dostrzezenia
potrzeby ochrony widoku ,z” i ,na” zabytek jako wartosci estetycznej (a nie
tylko substancji zabytkowej), przez ochrone otoczenia zabytku, po komplekso-
we ujecie krajobrazu w formule parku kulturowego'®.

3% M. Agnoletti, [talian Historical Rural Landscapes. Cultural Values for the Environment
and Rural Development..., s. VIIL.

135 A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona srodowiska przyrodniczego — uwa-
gi na tle regulacji dotyczgcych ochrony i ksztattowania krajobrazow kulturowych..., s. 85.

136 K. Stanik-Filipowska, Ochrona krajobrazu kulturowego na gruncie polskiego prawa
ochrony zabytkéw..., s. 234.

137 Dz.U. z 1990 r. Nr 56 poz 322.

138 7. Myczkowski, R. Marcinek, A. Siwek, Park kulturowy jako forma ochrony krajobrazu
kulturowego (historycznego), Krakéw 2017, s. 8; szerzej na temat ewolucji systemu prawa ochro-
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Utworzenie parku kulturowego nalezy do kompetencji rady gminy. Moze
ona, po zasiegnieciu opinii (a wiec niewigzacego stanowiska) wojewddzkiego
konserwatora zabytkéw, podja¢ uchwate w sprawie utworzenia parku kulturo-
wego ,w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz zachowania wyrdzniaja-
cych sie krajobrazowo terenéw z zabytkami nieruchomymi charakterystyczny-
mi dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej” W art. 16 ust. 1 okreslono
zatem cel utworzenia tej formy ochrony zabytkéw.

Sformulowanie tego przepisu wzbudzilo watpliwosci, ktére odzwierciedla-
ja wielokrotnie podkreslana wczesniej zlozono$¢ przedmiotu ochrony, jakim
jest krajobraz. Dotycza one kwestii, czy norma art. 16 ust. 1 u.0.z.0.z. stanowi
koniunkcje logicznag, a przez to nie dopuszcza objecia ochrona parku kulturo-
wego terendéw pozbawionych obiektéw zabytkowych. Przeciw takiej interpre-
tacji opowiedzial si¢ NSA w wyroku z 4.04.2007 r.***, wskazujac, ze: ,Celem
ochrony parku kulturowego jest przestrzen otaczajaca teren, na ktérym znaj-
duje sie obiekt podlegajacy ochronie konserwatorskiej. Stad tez dla ochrony
tejze przestrzeni krajobrazu nie jest konieczne, aby na objetych nia nierucho-
mosciach réwniez znajdowaly sie obiekty zabytkowe” Zdaniem sadu nie ma
wiec potrzeby rozwazenia charakteru zabytkowego poszczegdlnych dzialek
wchodzacych w sktad tego parku'®.

Takze w wyroku z 8.12.2015 r.'"*' NSA wskazal, ze: ,,Celem ochrony parku
kulturowego jest przestrzen historycznie uksztaltowana, a to przesadza, ze nie
mozna ograniczy¢ terenu ochrony tylko do dziatek, na ktérych jest obiekt za-
bytkowy. Park kulturowy przedstawia wartos¢ kulturowa jako cato$é¢, a zatem
pod tym katem podlega ocenie zgodnos¢ z prawem zaskarzonej uchwaly”.

Z tym stanowiskiem judykatury nie zgodzit sie J. Tomczak, ktéry uwaza je
za bledne, okreslajac park kulturowy jako ,obszar obejmujacy kompleks zabyt-
kéw nieruchomych wraz z pobliskim otoczeniem, ktéry jako calo$¢ przedsta-
wia warto$¢ urbanistyczna, historyczna czy tez kulturowy, ze nalezy go chro-

ny zabytkéw w zakresie ochrony krajobrazu kulturowego zob. np. K. Stanik-Filipowska, Ochrona
krajobrazu kulturowego na gruncie polskiego prawa ochrony zabytkow..., s. 231-234.

139 Wyrok NSA z dnia 4.04.2007 r., sygn. akt Il OSK 7/07, CBOSA.

140 W omawianej sprawie sporna dziatka rolna niezabudowana potozona byla w sasiedztwie
terenu stanowigcego zabudowe zabytkowa w tzw. obrebie historycznego zalozenia rezydencjo-
nalno-parkowego, w obszarze chronionego przedpola widokowego i zgodnie z planem miejsco-
wym pozostawala pod ochrong konserwatorska.

141 Wyrok NSA z dnia 8.12.2015 r., sygn. akt II OSK 923/14, CBOSA.
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ni¢”'*2. To wlasnie immanentna cecha tej formy ochrony, jaka stanowi ochrona
okreslonego obszaru moze prowadzi¢ do btednego, zdaniem autora, wniosku,
ze do utworzenia parku kulturowego nie jest konieczne, aby na objetych nim
nieruchomosciach znajdowaly si¢ obiekty zabytkowe.

Poglad J. Tomczaka wydaje si¢ jednak odosobniony. Nie uwzglednia on, ze
krajobraz kulturowy stanowi swoisty przedmiot ochrony na gruncie przepiséw
1.0.z.0.Z. i jest tam wyodrebniony jako osobny rodzaj zabytku nieruchomego,
niezaleznie od dziel architektury, budownictwa, ukladéw urbanistycznych/
ruralistycznych, zespotéw budowlanych. Utworzenie parku kulturowego sta-
nowi za$ osobng, swoista forme ochrony zabytkéw przeznaczona dla krajo-
brazu kulturowego. Nie jest uzasadnione traktowanie parku kulturowego tylko
w wymiarze terytorialnym — jako wyznaczonego granicami obszaru o szczegdl-
nym rezimie prawnym stuzacym ochronie usytuowanych tam obiektéw zabyt-
kowych — instrumentu ochrony obiektéw zabytkowych, jego swoistej ,,otuliny”.
Jak trafnie wskazuje K. Zalasinska w komentarzu do cytowanego wyroku NSA
2 4.04.2007 r.: nie mozna utozsamia¢ ochrony krajobrazu kulturowego z zacho-
waniem otoczenia wokol obiektéw objetych ochrona konserwatorska'®.

Szczegdblny rezim prawny parku kulturowego wyznaczany jest przez zakazy
i ograniczenia, ktére moga by¢ ustanawiane na jego terenie i ktérych katalog
zawarto w art. 17 ust. 1 u.0.z.0.z. Maja one podstawowe znaczenie dla funk-
cjonowania parku i musza by¢ adekwatne do celu jego utworzenia'**. Ustano-
wienie tych zakazéw i ograniczen, jesli skutkuje ograniczeniem korzystania
z nieruchomosci, wiaze sie z odpowiedzialnoscia odszkodowawcza uregulo-
wang w art. 131-134 p.o.$. (ktére stosuje sie odpowiednio w tej sytuacji na
mocy odeslania z art. 17 u.0.z.0.z.). Kolejne elementy rezimu prawnego parku
tworza plan ochrony (sporzadzany przez woéjta/burmistrza/prezydenta miasta
w uzgodnieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw i zatwierdzany przez
rade gminy (art. 16 ust. 3 u.0.z.0.z.) oraz miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, ktdry jest sporzadzany obowigzkowo dla obszaréw, na ktérych
utworzono park kulturowy (art. 16 ust. 3 u.0.z.0.z.). Wszystkie te zréznicowane
dziatania tworza system instrumentéw ochrony parku kulturowego.

Kolejna forma ochrony zabytkéw, ktéra moze by¢ objety krajobraz wiej-
ski, jest wpis do rejestru zabytkéw. Dokonywany jest on na podstawie decyzji

192 7 Tomczak, Park kulturowy w systemie ochrony zabytkéw w Polsce, ,Kwartalnik Krajowej
Szkoty Sadownictwa i Prokuratury” t. 36 nr 4 (2019), s. 41.

13 K. Zalasiniska, Ochrona zabytkéw. Orzecznictwo z komentarzem, Warszawa 2010, s. 116.

1 Wyrok NSA z dnia 8.05.2018 r., sygn. akt II OSK 1357/17, CBOSA.
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wojewddzkiego konserwatora zabytkéw, z urzedu badz na wniosek, zgodnie
z procedura okre$lona w art. 9 u.0.z.0.z. Ta najstarsza i podstawowa forma
ochrony zabytkéw jest jednak raczej instrumentem ochrony obiektéw stano-
wigcych elementy krajobrazu wiejskiego. Obiekty te moga jednak stanowi¢ nie
tylko indywidualne dzieta cztowieka czy ich zespoly, ale takze mie¢ charakter
wiekszych zalozen przestrzennych (np. historycznych ukladéw ruralistycz-
nych). Krajobrazy kulturowe jako takie nieczesto sa wpisywane do rejestru za-
bytkow'.

W konteks$cie swoisto$ci krajobrazu wiejskiego jako zabytku warto przywo-
ta¢ wyrok NSA z 27.04.2021 r.'*, w ktérym wskazano, ze wpisanie do rejestru
zabytkéw przestrzennego zalozenia o charakterze wiejskim nie stanowi wpi-
su indywidualnego, tylko obszarowy. Przedmiotem sprawy bylo przestrzenne
zalozenie o charakterze wiejskim skladajace si¢ z mieszkalnej i gospodarczej
zabudowy folwarku, zieleni komponowanej wewnatrz zabudowy folwarku oraz
cze$ci parku. Sad stusznie zauwazyl, ze wpis obszarowy oznacza objecie ochro-
na prawna wszystkich obiektéw znajdujacych sie na tym obszarze, inny (w po-
réwnaniu do wpisu indywidulnego) jest natomiast zakres ochrony.

W przypadku wpisu obszarowego ochronie podlegaja zewnetrzne cechy obiektéow
(tworzace substancje zabytkowa). W przypadku wpisu indywidualnego ochrona jest
szersza, gdyz obejmuje réwniez wnetrze obiektu, co oznacza, ze zezwolen konserwa-

tora zabytkdéw wymagaja réwniez prace budowlane prowadzone wewnatrz budynku

wpisanego indywidualnie do rejestru zabytkow'’.

Obie formy ochrony zabytkéw (zabytek nieruchomy wpisany do rejestru
i park kulturowy o szczegélnej wartosci dla kultury) moga by¢ objete kolej-
ng, wyzsza forma ochrony — zosta¢ uznane przez ministra za pomnik historii.
Zgodnie z procedura okreslona w art. 15 u.0.z.0.z. inicjowane jest to na wnio-
sek ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego,
po uzyskaniu opinii Rady Ochrony Zabytkéw, a uznania dokonuje Prezydent
RP w drodze rozporzadzenia. Trzeba podkresli¢, ze nadanie takiej rangi nie
powoduje skutkéw prawnych. Ma bowiem znaczenie prestizowe i jest forma
nobilitacji, promocji i upowszechniania zabytkéw o szczegélnym znaczeniu dla
dziedzictwa kulturalnego Polski, wyrdzniajacych sie wyjatkowymi wartosciami

145 Wyszukiwanie frazy ,krajobraz kulturowy” w rejestrze zabytkéw nieruchomych dato
22 wskazania: https://tinyurl.com/mrymsju2. Wyszukiwanie przeprowadzone 20.08.2025 r.

146 Wyrok NSA z dnia 27.04.2021 r., sygn. akt I OSK 1688/18, CBOSA.

147 Tbid.
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historycznymi, naukowymi i artystycznymi. Natomiast ochrona prawna takie-
go zabytku uznanego za pomnik historii wynika z wpisu do rejestru lub utwo-
rzenia parku kulturowego.

W u.0.z.0.z. prawodawca powigzal tez forme ochrony, jaka jest pomnik hi-
storii, z systemem ochrony wyznaczanym przez Konwencje UNESCO. Zgod-
nie z art. 15 ust. 4 u.0.z.0.z. minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony dzie-
dzictwa narodowego moze przedstawi¢ Komitetowi Swiatowego Dziedzictwa
wniosek o wpis pomnika historii na Liste Swiatowego dziedzictwa w celu obje-
cia tego pomnika ochrona na podstawie Konwencji. Zasadno$¢ tego powigza-
nia obu instrumentéw (a takze ratio legis przepiséw o pomniku historii) budzi
watpliwosci w doktrynie'®. Funkcja pomnikéw historii, ktora jest w istocie pro-
mocja i upowszechnianie dziedzictwa Polski, nie odpowiada bowiem charak-
terystyce obiektéw wpisywanych na Liste swiatowego dziedzictwa UNESCO,
ktére maja wykazywaé ,wyjatkowa powszechng wartosc”.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze koncepcja systemu ochronnego wyznacza-
nego Konwencja UNESCO nie tworzy nowego statusu prawnego wpisanego
obiektu. To panstwa strony Konwencji zobowiazuja si¢ bowiem do zapewnienia
w ramach krajowego systemu prawnego odpowiedniego zarzadzania i efektyw-
nej ochrony dziedzictwa (obejmujacej identyfikacje, konserwacje, rewaloryza-
cje i przekazanie go przyszlym pokoleniom)'®. Przedmiotem wniosku o wpis
na Liste $wiatowego dziedzictwa moga by¢ takze zabytki niemajace statusu
pomnika historii. Zreszta pierwszy obiekt z Polski wpisany na Liste w 1999 r. —
krajobraz kulturowy Kalwarii Zebrzydowskiej (ujety jako manierystyczny ze-
spol architektoniczno-krajobrazowy oraz park pielgrzymkowy) — zostal uzna-
ny za pomnik historii pézniej, w 2000 r. (jako ,Kalwaria — krajobrazowy zespét
manierystycznego parku pielgrzymkowego”)'*.

Ostatnig z form ochrony zabytkéw wymieniona w art. 7 pkt 4 u.0.z.0.z.
sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o wa-
runkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, de-
cyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego. Regulacja ta jest nastepnie
rozwinieta w art. 18—20 u.0.z.0.z., w ktérych to przepisach okreslono obowiaz-

18 K. Zalasifiska, Ochrona miejsc Swiatowego dziedzictwa w prawie polskim — plan napraw-
¢zy, ,Ochrona Zabytkéw” nr 3—4 (2012), s. 131.

149 Tbid., s. 130.

150 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z 30.10.2000 r. w sprawie uznania
za pomnik historii, Dz.U. z 2000 r. Nr 98 poz. 1062.
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ki uwzgledniania ochrony zabytkéw i opieki nad nimi przy okreslaniu ustalen
aktéw planowania przestrzennego (wymienionych w art. 18 ust. 1 u.0.z.0.z.),
w szczegblnosci w odniesieniu do zabytkéw nieruchomych wpisanych do reje-
stru (i ich otoczenia) oraz ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw.

Ponadto przejawem powigzania ochrony zabytkéw z planowaniem prze-
strzennym jest mozliwo$¢ ustalenia w planie miejscowym stref ochrony kon-
serwatorskiej, obejmujacych obszary, na ktérych obowiazuja, okreslone usta-
leniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy (dla celéw ochrony zabytkéw
zlokalizowanych na tych obszarach) zgodnie z art. 19 ust. 3 u.0.z.0.z. Przewi-
dziano tez obowiazek uzgodnienia projektéw i zmian planu zagospodarowania
przestrzennego (wojewoddzkiego i miejscowego) z wojewodzkim konserwato-
rem zabytkéw (art. 20 u.0.z.0.z.). Ponadto w zreformowanym systemie plano-
wania przestrzennego organ ten uczestniczy w procedurze sporzadzania planu
ogdblnego (w zakresie opiniowania jego projektu). Zakres tego wspoldziatania
w ksztaltowaniu porzadku planistycznego gminy budzi zreszta watpliwosci
w aspekcie prawidlowego uksztaltowania modelu ochrony zabytkow?>!.

Trzeba podkresli¢, ze ustalenia ochrony w planie miejscowym sa auto-
nomiczng forma ochrony zabytkéw, niezalezna od utworzenia innych form
ochrony zabytkéw oraz od ujecia w gminnej ewidencji. Stanowia wladcze
dziatanie administracji samorzadowej na szczeblu gminy obejmujace samo-
dzielne identyfikowanie warto$ci zabytkéw wymagajacych ochrony i dobranie
adekwatnych srodkéw prawnych — ustalen dla zapewnienia tej ochrony’*. Do-
puszczalno$¢ ujecia w planie miejscowym szczegélowych zasad ochrony ob-
szaréw niewpisanych do rejestru zabytkéw i nieujetych w gminnej ewidencji
zabytkéw potwierdza tez judykatura’®.

Akty planowania przestrzennego (szczegélnie miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego) moga wiec pelni¢ zasadnicze dwie funkcje w ochro-
nie zabytkéw: (1) ustanawia¢ samodzielna forme ochrony zabytkéw (wskazana
w art. 7 pkt 4 u.0.z.0.z.) lub (2) w ramach swej gléwnej materii'®, ktdra jest

151 A. Fogel, Co zamiast studium uwarunkowari? Ochrona zabytkéw w polityce przestrzen-
nej gminy w zakresie ochrony zabytkéw po nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ,Samorzad Terytorialny” nr 6 (2024), s. 49-51.

152 A. Fogel, Gminne akty planowania przestrzennego jako instrumenty ochrony zabytkéw
nieruchomych, ,Studia BAS” t. 73 nr 1 (2023), s. 50-51.

153 Zob. np. wyrok NSA z dnia 2.04.2019 r., sygn. akt Il OSK 2016/18, CBOSA.

154 Na temat celu, przedmiotu i wynikajacego z tego charakteru miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, zob. np. Z. Niewiadomski, Charakter prawny miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, [w:] J. Posluszny (red.), Aktualne problemy administracji
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ksztaltowanie tadu przestrzennego oraz okreslanie przeznaczenia i zasady za-
gospodarowania terenu, wyznacza¢ zasady ochrony zabytkéw (a takze dzie-
dzictwa kulturowego i débr kultury wspoélczesnej)'*. Pierwsza z tych funkeji
wigze si¢ bezposrednio z omawiang w tym miejscu szczegélna ochrona krajo-
brazu wiejskiego stanowiacego zabytek.

Aktywno$¢ gminy stuzaca realizacji tej drugiej funkcji ma dla kierun-
ku szczegélnej ochrony charakter subsydiarny, co nie umniejsza jednak jej
znaczenia. Jest bowiem niezbednym elementem catego systemu ochrony,
gdyz — jak slusznie zauwaza J. P. Pruszynski: ,,bez uwzglednienia powigzan
przestrzennych, cech fizjograficznych, zachowanych na gruncie uktadéw ko-
munikacyjnych i gospodarczych, jednostkowa ochrona zabytkéw jest skaza-
na na niepowodzenie, niezaleznie od nakladéw i srodkéw technicznych na
wykonawstwo konserwatorskie”'*®. Plany zagospodarowania przestrzennego
odgrywaja zatem kluczowa role w odpowiednim ukierunkowaniu rozwoju
przestrzennego, tak aby zachowac cenne elementy dziedzictwa kulturowego
i ochronic¢ zabytki przed niekorzystnymi przeksztalceniami i niekontrolowa-
na zabudowa. Chodzi tu bowiem o trudne zadanie uwzglednienia potrzeb
zwigzanych z ochrona dziedzictwa i przelozenie tego na sfere regulacyjna
(planéw przestrzennych)'®.

W kontekscie tego rozréznienia trzeba tez postrzega¢ strefe ochrony kon-
serwatorskiej. Jej wyznaczenie stanowi przejaw wladztwa samorzadu gminne-
go i jest ona elementem planu miejscowego, ale sama w sobie nie kreuje zad-
nych dodatkowych uprawnien dla stuzb konserwatorskich'®. Jej rezim prawny
wyznaczany jest bowiem przez ustalenia planu stanowigce ograniczenia, na-
kazy, zakazy (np. poprzez wskazniki zagospodarowania), ktére maja na celu
ochrone zabytkéw znajdujacych sie na tym obszarze (art. 19 ust. 3 u.0.z.0.z.).
Przy tym moze to dotyczy¢ zabytkéw nie tylko objetych formami ochrony kon-

serwatorskiej czy ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw'.

i prawa administracyjnego, Przemy$l-Rzeszéw 2003, s. 73—89; 1. Zachariasz, Funkcje planu miej-
scowego, ,Biuletyn Polskiej Akademii Nauk. Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju”
nr 257-258 (2015), s. 28—-45.

155 Por. Wyrok NSA z dnia 14.06.2022 r.,, sygn. akt I OSK 1937/19, CBOSA.

156 1. Pruszynski, Ochrona zabytkéw w Polsce. Geneza, organizacja, prawo..., s. 289.

157}, Mikula i in., Plany przestrzenne na szczeblu lokalnym. Istota, kluczowe cele, wyzwania
i dylematy..., s. 15.

158 A. Fogel, Gminne akty planowania przestrzennego jako instrumenty ochrony zabytkéw
nieruchomych..., s. 54.

159 Zob. np. Wyrok NSA z dnia 2.04.2019 r,, sygn. akt I OSK2016/18, CBOSA.
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Dla uchwycenia istoty strefy ochrony konserwatorskiej — czym ona jest,
a wlasciwie czym moze by¢ jako instrument ochrony krajobrazu wiejskiego —
warto odwota¢ sie¢ do propozycji wypracowanych w ramach prac Rady Ochro-
ny Zabytkéw w zakresie zasad ochrony krajobrazu kulturowego'®. W doku-
mencie tym wskazano trzy sytuacje, w jakich mogtaby by¢ ustanawiana strefa
ochrony konserwatorskiej w powiazaniu z okre$lonymi celami: (1) jako bufor —
»otulina” w otoczeniu cennego zabytku dla utrzymania okres$lonych warunkoéw
przyrodniczych, widokowych, funkcjonalnych (zapobiezenia oddzialywaniu
niekontrolowanej zabudowy i innych czynnikéw destrukcyjnych w sasiedz-
twie zabytku); (2) jako obszar o szczegélnym rezimie ochronnym stuzacym
uwzglednieniu szerokiego kontekstu terytorialnego uktadu obiektéw zabytko-
wych (ukazaniu historycznych powiazan), celem naczelnym byloby tu wzmac-
nianie i dopelnienie ochrony ukladu zabytkowych obiektéw; (3) jako obszar
chronigcy krajobrazy historyczne, cenne z punktu widzenia kulturowego,
np. ze wzgledu na tradycyjny roztég pdl, tereny historycznych kopaln lub wy-
robisk, w tym przypadku strefa stanowilaby autonomiczny obiekt chroniony.

Tak okres$lona strefa ochrony konserwatorskiej ujmowana jest w przywotla-
nym dokumencie jako jeden z trzech instrumentéw — form ochrony krajobra-
z6w kulturowych: obok rezerwatu kulturowego (sluzacego zachowaniu unika-
towych, dobrze zachowanych historycznych krajobrazéw kulturowych w celu
mozliwie pelnego zachowania historycznego programu uzytkowania) i parku
kulturowego (stuzacego ochronie znacznych obszaréw o charakterystycznym
typie kulturowo-przyrodniczym, o wyjatkowych wartosciach kulturowych,
zlozonosci struktury i zdolnosci do samoregulacji). Celem strefy ochrony
konserwatorskiej byloby zachowanie ciaglosci tradycji polskich krajobrazéw
i mozliwo$¢ ich rozwoju w zgodnosci z tradycja regionéw. Obecnie taka kon-
cepcja strefy jako instrumentu ochrony krajobrazu wiejskiego pozostaje jednak
raczej w sferze ideowej niz praktyczne;j.

Trzeba wreszcie wspomnie¢ o roli gminnych programéw opieki nad zabytka-
mi — dokumentéw programowych, zawierajacych wieloaspektowe analizy miej-
scowych uwarunkowan opieki nad zabytkami oraz ochrony zabytkéw i dziedzic-
twa kulturowego. Cele tych aktéw okreslone w art. 87 ust. 2 u.0.z.0.z. wyraznie
odnosza sie¢ do kontekstu krajobrazowego. Obejmujg one m.in. uwzglednienie

160 A. Michalowski, T. Zwiech, Zasady ochrony krajobrazu kulturowego (projekt przygoto-
wany w ramach prac Rady Ochrony Zabytkéw). Wyznaczanie, ustanawianie stref ochrony konser-
watorskiej, rezerwatow i parkéw kulturowych oraz zarzgdzanie nimi, w: Kurier Konserwatorski.
Biuletyn Panstwowej Stuzby Ochrony Zabytkéw, Nr 6, Warszawa, 27 marca 1995 r., s. 26, cyt. za:
L. Klupsz, Krajobraz kulturowy jako kategoria zabytkow i jego specyfika..., s. 45—46.
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uwarunkowan ochrony zabytkéw, w tym krajobrazu kulturowego i dziedzictwa
archeologicznego, facznie z uwarunkowaniami ochrony przyrody i réwnowagi
ekologicznej, czy wyeksponowanie poszczegdlnych zabytkéw oraz waloréw kra-
jobrazu kulturowego. Charakter prawny tych programéw opieki nad zabytkami
i zakres oddzialywania na inne instrumenty ochrony zabytkéw budza watpliwo-
$ci'®. Ich miejsce w prawnym systemie ochrony zabytkéw jest jednak istotne's.
Sa bowiem nie tylko aktami polityki (policy) ukierunkowanymi na okreslone cele
spoleczne, ale stanowig tez merytoryczne studia uwarunkowan i determinant dla
przysztych aktéw planowania przestrzennego. Dlatego tak wazne jest adekwatne
prawne uregulowanie powigzan miedzy tymi dokumentami w ramach systemu
planowania przestrzennego, ale takze promowanie metodyk i praktyk w zakre-
sie sporzadzania tych dokumentéw programowych, a nastepnie ich faktycznego
uwzgledniania w procesie sporzadzania aktéw planowania przestrzennego'®.

Przedstawiony przeglad systemu instrumentéw ochrony krajobrazu wiej-
skiego jako zabytku obrazuje jego zréznicowanie. Nalezg do niego formy ochro-
ny zabytkéw (przede wszystkim park kulturowy i wpis do rejestru zabytkéow).
Ponadto krajobraz wiejski moze by¢ chroniony jako zabytek ujety w gminnej
ewidencji oraz jako zabytek o nieujawnionym statusie (niewpisany do rejestru
ani nieujety w ewidencji), ale wykazujacy cechy zabytku zgodnie z jego ustawo-
wa definicja materialng.

Instrumenty ochrony krajobrazu wiejskiego usytuowane sa tez w sferze
planowania przestrzennego, a ich charakter i status prawny jest bardzo rézny.
Naleza bowiem do nich ustalenia ochrony w planie miejscowym stanowiace
autonomiczna forme ochrony zabytkéw uregulowana w u.o.z.o.z., ale takze
strefa ochrony konserwatorskiej — element planu, ale niekreujacy dodatkowych
uprawnien dla stuzb konserwatorskich. Akty polityki przestrzennej gminy
moga by¢ tez rozpatrywane osobno — jako wielofunkcyjne i integrujace instru-
menty ochrony krajobrazu wiejskiego stanowiacego zabytek.

161 1. Stugocki, Charakter prawny i praktyka sporzgdzania lokalnych programéw opieki nad
zabytkami, ,Forum Prawnicze” t. 61 nr 5 (2020), s. 41-54.

162 Dotyczy to takze dokumentéw nieobligatoryjnych — opracowan studialnych i przed-
projektowych Narodowego Instytutu Dziedzictwa, np. studiéw ochrony wartosci kulturowych
zabytkowego obszaru i studium konserwatorsko-krajobrazowego (https://nid.pl/opinie-eksper-
tyzy-i-opracowania-studialne/).

163 A. Fogel, Co zamiast studium uwarunkowari? Ochrona zabytkéw w polityce przestrzen-
nej gminy w zakresie ochrony zabytkéw po nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym..., s. 42—53 (autorka podejmuje te kwestie w kontekscie skutkéw reformy syste-
mu planowania przestrzennego z 2023 r.).
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Na ten skomplikowany uklad instrumentéw ochronnych nakladaja sie wy-
zwania wynikajace ze swoistego — krajobrazowego charakteru tych zabytkéw,
a zatem problemy niedopasowania instrumentéw nastawionych raczej na po-
trzeby ochronne zabytkowej architektury (niz krajobrazu).

W tym kontekscie powstaje pytanie, czy istnieje potrzeba uzupelnienia
systemu ochrony zabytkéw o dodatkowy specjalny instrument ochrony kra-
jobrazéw historycznych uznawanych za najcenniejsze, a jednocze$nie ukie-
runkowany na specyfike krajobrazowa. W tym zakresie np. A. Fogel postuluje
»wyodrebnienie grupy szczegdlnie cennych obszaréw obejmujgcych «strefy hi-
storycznego krajobrazu» (to umowne okreslenie, uwzgledniajace coraz czesciej
zglaszane postulaty wprowadzenia nowej formy ochrony zabytkéw — miasta hi-
storycznego czy tez historycznego krajobrazu ruralistycznego)” Proponowana
instytucja miataby odnosi¢ si¢ bezposrednio do historycznych cech krajobra-
zu, a wyznaczone obszary by¢ spdjnie wlaczone do systemu aktéw planowania
przestrzennego. Ta regulacja, zdaniem autorki, przypominataby wyznaczanie
w audytach krajobrazowych krajobrazéw priorytetowych, jednak odnositaby
sie bezposrednio do historycznych cech krajobrazu'®.

Wydaje sie, Ze to proponowane rozwiazanie ukierunkowane byloby jed-
nak bardziej na ochrone zabytkowej zabudowy, a wiec w istocie na archi-
tekture (w wiekszej skali zalozen przestrzennych) niz swoiscie na krajobraz.
Ponadto dotyczy bardziej kontekstu miejskiego niz wiejskiego. Jesli chodzi
o ten ostatni, to trzeba mie¢ tez swiadomos¢, ze mozliwosci ochrony zabyt-
kowej zabudowy wiejskiej w jej historycznym, autentycznym ksztalcie sa bar-
dzo ograniczone. Naturalne procesy rozwoju nie sprzyjaja trwaniu historycz-
nych zabytkowych wsi (charakteryzujacych sie nieskomplikowanym uktadem
przestrzennym, ograniczonymi i jednorodnymi funkcjami, zwykle rolniczy-
mi oraz matg skalg)'®®.

Wyzwania ochrony zabytkéw architektury wiejskiej kieruja tez uwage ku
bardziej ogélnym i fundamentalnym pytaniom ochrony zabytkéw: o to, co
i w jaki sposéb chroni¢, o znaczenie autentycznosci (i ewentualna dopuszczal-
nos¢ stylizacji), o konieczno$¢ dostosowania do funkcji turystyki, ale takze
o potencjalne korzysci, jakie niesie potaczenie ochrony zabytkowej zabudowy
wiejskiej z ochrona krajobrazu i przyrody'*.

164 A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona srodowiska przyrodniczego — uwa-
gi na tle regulacji dotyczgcych ochrony i ksztattowania krajobrazéw kulturowych..., s. 95.

165 B. Szmygin, Ochrona zabytkéw architektury wiejskiej w zespoleniu z ochrong krajobrazu
i Srodowiska — mozliwosci i ograniczenia..., s. 24-25.

166 Tbid., s. 24-27.
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Trzeba tez wzia¢ pod uwage splatanie si¢ ochrony wiejskich krajobrazéw
historycznych z przemianami zachodzacymi na obszarach wiejskich, w tym
zwlaszcza procesami urynkowienia przestrzeni wiejskich w kontekscie tury-
stycznym. Zmiana znaczen wsi i wiejskosci skutkuje bowiem estetyzacja i ide-
alizacja krajobrazu wiejskiego oraz ideologizacja przestrzeni wiejskiej postrze-
ganej jako cenny zaséb, do ktdrego trzeba ograniczy¢ dostep. W takim obrazie
»sielskiej tradycyjnej wsi” podejscie do krajobrazu wiejskiego ogranicza sie do
jego konsumowania (podziwiania widokéw). Nie mieszcza sie w nim takze
rolnicy (powinni by¢ raczej ukrywani przed turystami lub stanowi¢ dodatek
do romantycznego krajobrazu)'¥’. Te negatywne aspekty oddzialywania in-
strumentéw ochrony zabytkéw trzeba mie¢ zatem takze na uwadze w analizie
funkcjonowania prawnego systemu ochrony krajobrazu wiejskiego.

5.4. Naktadanie sie reziméw ochronnych krajobrazu wiejskiego
(ochrona przyrody i ochrona zabytkow)

W. Radecki okre$la prawna ochrone krajobrazu jako ,swoiste pogranicze
ochrony przyrody i ochrony zabytkéw”*8. Odpowiada to obserwacjiJ. S. Land-
groda, ktéry zwracal uwage na istnienie sfery granicznej, ptynnej i sprawdzal-
nej tylko indukcyjnie, bedacej domena wspélnych wplywéw graniczacych ze
soba reziméw prawnych. Istnienie pogranicza dyscyplin prawniczych wynika
z tego, ze stosunki zyciowe maja rézne aspekty i niemozliwe jest rozgranicze-
nie bez reszty ich reziméw prawnych'®. Taki wlasnie charakter ma krajobraz
(w tym wiejski) integrujacy w sobie zlozone zwiazki natury i kultury, stanowia-
cy przedmiot ochrony w ramach réznych obszaréw prawa.

Wydaje si¢ jednak, ze powiazanie réznych reziméw prawnych w systemie
ochrony krajobrazu jest jeszcze bardziej skomplikowane. Kierunek szczegdlnej
ochrony stanowi czes¢ tego systemu, gdzie nie tylko spotykaja sie graniczace
rezimy prawne, ale dochodzi do ich nakladania sie. Pewne krajobrazy sa bo-
wiem jednocze$nie przedmiotem ochrony w prawie ochrony przyrody i prawie
ochrony dziedzictwa kulturowego. Nie oznacza to jednak zamkniecia szczegdl-
nej ochrony krajobrazu w tych dwdéch obszarach regulacyjnych.

167 H. Podedworna, Urynkowienie zasobéw wsi w Polsce..., s. 9-15.

168 W. Radecki, Podstawy ochrony krajobrazu w prawie polskim, czeskim i stowackim, ,Biu-
letyn Parkéw Krajobrazowych Wielkopolski” t. 25 (2018), s. 24.

19 7. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej. Reprint, Krakéw
2003, s. 58.
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Przede wszystkim w polskim systemie prawnym funkcjonuje swoisty in-
strument ochrony krajobrazu — krajobraz priorytetowy uregulowany w u.p.z.p.
Uznawany jest on nawet za forme ochrony krajobrazu usytuowana poza ka-
talogami form ochrony okreslonymi w u.o.p. i u.0.z.0.z.'”°, ale potrzeba jego
wprowadzenia budzi watpliwosci'”!. Problematyczne jest tez rozproszenie
norm dotyczacych narzedzi ochrony krajobrazéw priorytetowych, w u.p.z.p.
uregulowane sa kwestie ich wyznaczania i okreslania rekomendacji i wnioskéw
(audyt krajobrazowy), natomiast w u.o.p. strefy ochrony i kwestia zakazéw ich
dotyczacych. Generalnie konstrukcja prawna krajobrazu priorytetowego i jego
ochrony nie tworzy samodzielnego rezimu prawnego, lecz jest zalezna od in-
nych instrumentéw ochronnych (form ochrony przyrody czy aktéw planowa-
nia przestrzennego).

Ponadto w ramach prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego
prawodawca usytuowat gtéwny instrument identyfikacji i oceny krajobrazéw —
audyt krajobrazowy, dajacy podstawe do dzialan polityki krajobrazowej (ich
ochrony, gospodarki i planowania). W tym obszarze regulacyjnym zawarte sa
normy prawne ukierunkowane na wdrazanie instrumentéw ochronnych (z za-
kresu ochrony przyrody i zabytkéw) i podstawy prawne wspomnianych wcze-
$niej swoistych, samodzielnych instrumentéw ochrony krajobrazu (krajobraz
priorytetowy, ,uchwala krajobrazowa”), ale takze miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego o potencjalnej, cho¢ w duzej mierze obecnie niewyko-
rzystanej funkcji koordynujacej'”>. Planowanie przestrzenne wskazywane jest
bowiem generalnie jako sfera zespalajaca czastkowe uklady normatywne'”.

Potencjal ten nie jest jednak wykorzystywany. Dokonywane analizy doku-
mentéw i opracowan planistycznych w zakresie ochrony krajobrazu wiejskiego
wskazuja na dominujacy punktowy charakter ochrony i koncentrowanie si¢ na
elementach uznanych za cenne (gtéwnie obiektach architektonicznych i za-
bytkowych zespolach)!”*. Mimo zawarcia w strategiach, programach i planach
zapis6w o ochronie krajobrazu kulturowego, ze wzgledu na brak identyfikacji
krajobrazéw i wskazania zasad oraz parametréw ich ksztaltowania w planach
miejscowych, pozostaja one jedynie w sferze deklaracji.

170 A. Fogel, G. Golen, A. Staniewska, Ustawa krajobrazowa. Komentarz do przepisow wpro-
wadzonych w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu..., s. 106.

71 Zob. szerzej p. I11.5.2.

172° A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona srodowiska przyrodniczego — uwa-
gi na tle regulacji dotyczgcych ochrony i ksztattowania krajobrazow kulturowych..., s. 86, 89.

173 bid., s. 90.

174 E. Raszeja, Ochrona krajobrazu w procesie przeksztaiceri obszaréw wiejskich..., s. 119.
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Drugg istotna ,klamra spinajaca przyrodnicze i kulturowe spojrzenia na
krajobraz””® sa normy z zakresu prawa ochrony srodowiska z uregulowana
w u.u.i.$. instytucja ocen oddzialywania na srodowisko na czele. Te grupy prze-
piséw nie tylko maja uzupetniajacy charakter w stosunku do u.o.p. i u.0.z.0.z.
Tworza bowiem takze fundamenty prawne dla narzedzi koordynujacych oba te
rezimy ochronne.

Na kanwie zestawienia w poprzednich podrozdziatach instrumentéw
ochrony krajobrazu wiejskiego w ramach kierunku ochrony szczegdélnej rodzi
sie tez pytanie o potrzebe i mozliwos¢ ich zintegrowania w konteks$cie krajo-
brazu jako wyodrebnionego przedmiotu regulacji, a dalej jego rodzaju — krajo-
brazu wiejskiego. Skomplikowane uksztattowanie norm w ramach tego kierun-
ku tworzy bowiem spore wyzwanie do stosowania instrumentéw ochronnych
jego dotyczacych — jak je pogodzi¢ i skoordynowac¢. Zasadniczo oba obszary
regulacyjne maja odmienny przedmiot ochrony: u.o.p. — zasoby, twory i sktad-
niki przyrody, a u.o0.z.0.z. — wytwory czlowieka. Jednak wlasnie problematyka
krajobrazowa uwydatnia potrzebe wzajemnego dopasowania w postaci zinte-
growanego i komplementarnego systemu ochrony ze wzgledu na przyrodni-
czo-kulturowa nature tego przedmiotu ochrony oraz przenikanie i nakladanie
sie reziméw ochronnych'”®. Taki zintegrowany system postulowat juz w latach
70. J. Pruszynski, wskazujac, ze nalezatoby sie zastanowi¢ nad mozliwoscia-
mi funkcjonalnych zwiazkéw miedzy organami ochrony zabytkéw a organami
ochrony przyrody, dla lepszej koordynacji dzialan na rzecz krajobrazu'”’.

Pierwszy aspekt nakladania sie reziméw ochronnych jest zwigzany z moz-
liwoscia objecia jednego krajobrazu réznymi formami ochrony z przypisanymi
im regulacjami ochronnymi. Na przyklad ten sam teren moze by¢ objety gra-
nicami parku krajobrazowego (z obowiazujacym dla niego planem ochrony),
a jednoczesnie parku kulturowego czy obszarowego wpisu do rejestru zabyt-
kéw. Podobnie moze wystepowa¢ pokrywanie si¢ zespolu przyrodniczo-kra-
jobrazowego z parkiem kulturowym. W rezultacie regulacje ochronne w ra-
mach tych dwdéch reziméw moga zawiera¢ normy wzajemnie niespdjne, wrecz
sprzeczne, np. ze wzgledu na niezgodno$¢, a nawet przeciwnos¢ celéw ochron-

175 W. Radecki, Podstawy ochrony krajobrazu w prawie polskim, czeskim i stowackim..., s. 13.

176 K. Stanik-Filipowska, Park krajobrazowy a park kulturowy — analiza administracyjno-
-prawna, [w:] E. Ura, J. Stelmasiak, S. Pieprzny (red.), Czlowiek a srodowisko. Aspekty praw-
no-spoteczne, Rzeszéw 2010, s. 175 i powotana tam literatura; K. Zalasinska, Prawna ochrona
zabytkéw nieruchomych w Polsce..., s. 259.

1777, Pruszynski, Ochrona prawna zabytkéw nieruchomosci, ,Panistwo i Prawo” nr 12 (1974),
s. 82.
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nych obu warstw krajobrazu wiejskiego: przyrodniczej i kulturowej'”®. Potrze-
by ochronne obszaréw przyrodniczych (np. ograniczenie ingerencji) moga by¢
bowiem sprzeczne z potrzebami ochrony zabytkow'”.

Kolejne trudnosci wynikajace z nakladania sie reziméw ujawniaja sie w wy-
miarze proceduralnym i kompetencyjnym. W analizie przejawéw nieskoordy-
nowania w tym zakresie A. Fogel wskazuje np. luke we wspoétdziataniu organéw,
ktéra stanowi niewlaczenie w zadnym zakresie wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw do procedury tworzenia zespotu przyrodniczo-krajobrazowego'®.

Do tych probleméw naktadania sie¢ dochodza jeszcze stabos$ci regulacyjne
wewnatrz tych dwdch systeméw. Na przyktad zauwaza sieg, ze problemy kon-
strukcji i funkcjonowania ochrony krajobrazu w prawie ochrony dziedzictwa
kulturowego sa uwarunkowane szerszym zagadnieniem dysfunkcjonalno-
$ci tego systemu w wymiarze podstaw ustawodawczych. Wynika to przede
wszystkim z przetrwalego osadzenia polskich regulacji dotyczacych ochrony
zabytkéw w konstrukcjach poprzedniego systemu prawnego, a przez to nie-
pelne uwzglednienie zmian ustrojowych, podstaw aksjologicznych demokra-
tycznego fadu prawnego oraz rozwoju doktryny konserwatorskiej'®!. Co istotne
w kontekscie krajobrazu, zauwaza si¢ tez generalne niedostosowanie regulacji
do potrzeb zachowania historycznych zalozen o charakterze przestrzennym'2.

Z drugiej strony dwoisty i integrujacy charakter krajobrazu moze by¢ trak-
towany jako potencjat dla wyznaczania nowych $ciezek zintegrowanej ochrony
szeroko rozumianego dziedzictwa i przezwyciezenia tradycyjnej dychotomii
przyroda — kultura. Jak stusznie zauwaza Z. Myczkowski, ,parki krajobrazowe
i parki kulturowe powinny by¢ i de facto czesto sa poligonem dla idei zintegro-
wanej ochrony dziedzictwa kulturowego, przyrodniczego i krajobrazu”®. Wy-
daje si¢ jednak, ze zintegrowana ochrona objawia si¢ raczej w innych kierun-

178 A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona srodowiska przyrodniczego — uwa-
gi na tle regulacji dotyczgcych ochrony i ksztattowania krajobrazow kulturowych..., s. 88.

179" A. Michalak, A. Ginter, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 130; K. Zalasinska, Konserwatorska ochrona zabytkéw a ochrona przyrody...,
s. 255.

180 A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona srodowiska przyrodniczego — uwa-
gi na tle regulacji dotyczgcych ochrony i ksztattowania krajobrazow kulturowych..., s. 88.

181 Zob. np. W. Kowalski, K. Zalasiniska, Prawo ochrony dziedzictwa kulturowego w Polsce —
proba oceny i wnioski, [w:] B. Szmygin (red.), System ochrony zabytkéw w Polsce — analiza, dia-
gnoza, propozycje, Lublin—Warszawa 2011, s. 17-34.

182 Tbid., s. 21.

183 7. Myczkowski, Park kulturowy jako forma obszarowej ochrony zabytkéw, ,Ochrona Za-
bytkéw” nr 2 (2007), s. 114.
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kach ochrony krajobrazu wiejskiego, zwtaszcza w ochronie systemowej, o czym
bedzie jeszcze mowa.

Utrzymanie wyodrebnienia dwéch nurtéw ochrony — przyrody i zabyt-
kéw w ramach kierunku szczegélnej ochrony — mozna uznac jednak za uza-
sadnione'®*. W tym zakresie trafnie zauwaza A. Fogel, ze ,jakiekolwiek préby
wyodrebnienia krajobrazu jako osobnego przedmiotu regulacji nasilg jedynie
wystepujace problemy interpretacyjne i poszerza pole konfliktu. Dziatania le-
gislacyjne powinny wiec zmierza¢ nie tylko do wigkszej spdjnosci przepiséw,
lecz takze do zapewnienia nalezytego wspétdzialania wszystkich organdw, kto-
re maja bra¢ udzial w poszczegélnych procedurach”®. Zasadniczy paradygmat
skoordynowania obu kierunkéw regulacyjnych (ochrony przyrody i ochrony
zabytkéw) plynie tez z przepiséw kolizyjnych wyrazonych w art. 2 u.0.z.0.z.,
zgodnie z ktérym akt ten nie narusza (miedzy innymi) przepiséw u.o.p.

Funkcjonowanie obu wyodrebnionych nurtéw ochronnych w ramach kie-
runku ochrony szczegélnej jest adekwatne do ochrony krajobrazéw uznanych
za wartosciowe. Przy tym w zalezno$ci od tego, w jakiej warstwie (przyrodni-
czej czy historycznej — kulturowej) cenno$¢ ta zostanie zidentyfikowana, inne
beda potrzeby ochronne i adekwatnos$¢ instrumentéw ochronnych, a takze
wyspecjalizowanie organéw bioracych udzial w ich stosowaniu. Ze wzgledu
na oczywista niemozliwo$¢ rozdzielenia obu warstw krajobrazu, a takze po-
trzebe integracji dzialan ochronnych dla osiagniecia ich synergicznego efektu
(zwlaszcza w odniesieniu do krajobrazéw o wysokich warto$ciach w obu wy-
miarach przyrodniczym i kulturowym), kluczowe jest skoordynowanie instru-
mentéw ochrony w ramach obu nurtéw (szczegélnie w wymiarze procedural-
nym i administracyjnym).

Mozna tez uznad, ze dobra podstawe dla tej koordynacji stanowi identy-
fikacja i ocena krajobrazéw, ktéra obejmuje obie warstwy ich istoty. Wobec
przedluzajacego sie wdrazania reformy z 2015 r. przewidzianej przez u.w.n.o.k.
w zakresie sporzadzania audytéw krajobrazowych, trudno jednak oceni¢, na
ile przyjety w tych przepisach nowelizujacych model sprawdza sie w praktyce.

Tymczasem wnikliwie przeprowadzony proces identyfikacji i oceny krajo-
brazéw, a na ich podstawie partycypacyjne ustalenie celéw stanowi fundament
budowania efektywnych systeméw ochrony historycznych krajobrazéw wiej-

184 W doktrynie wyrazane jednak byly tez poglady o zasadno$ci wydzielenia problematyki
krajobrazu kulturowego do osobnego aktu. Zob. np. K. Zalasiniska, Konserwatorska ochrona za-
bytkéw a ochrona przyrody..., s. 256.

185 A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona srodowiska przyrodniczego — uwa-
gi na tle regulacji dotyczacych ochrony i ksztattowania krajobrazéw kulturowych..., s. 94-95.
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skich. Jak slusznie zauwaza E. Raszeja: ,ochrona krajobrazu, ktéry jest relik-
tem nieistniejacych juz cywilizacji, wymaga kompromisu spotecznego i akcep-
tacji ze strony obecnych mieszkancéw. Bez tego zalozone cele ochronne nie
maja szans na realizacje, nawet przy najkorzystniejszych regulacjach prawnych
i wsparciu finansowym”*#.

Dla nakfadania, a wlasciwie bardziej adekwatnie, przenikania sie reziméw
ochronnych w odniesieniu do krajobrazu wiejskiego, istotna jego charakte-
rystyka jest, ze stanowi on krajobraz biokulturowy i wielofunkcyjny, tworzac
kluczowag platforme integrowania réznorodnosci biologicznej i kulturowej wa-
runkujacej dobrostan ludzki'®’. Jest to szczegdlnie widoczne w Europie, gdzie
biokulturowa réznorodnos$¢ krajobrazéw wiejskich stanowi wrecz jedna z jej
istotnych cech i elementéw europejskiej tozsamosci oraz potencjatu gospodar-
czego. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze historyczne krajobrazy wiejskie o wy-
sokiej réznorodnosci biokulturowej sa powiazane zwykle z gospodarstwami
rolnymi o mniejszej skali oraz z tradycyjnymi sposobami uprawy i hodowli.
Zréznicowana mozaikowato$¢ stanowi charakterystyczna ceche wiasnie krajo-
brazéw wiejskich tego typu. Te swoisto$¢ zaczyna sie dostrzegac jako potencjat
w polityce Unii Europejskiej'®. Jednak jest ona tez wyzwaniem dla budowania
systemo6w ochronnych, zwtaszcza w obliczu obecnych proceséw przeksztalcen
obszaréw wiejskich.

W kontekscie ochrony krajobrazu wiejskiego istotnym aspektem jest zatem
kwestia dopuszczalno$ci jego gospodarczego wykorzystania. Z. Myczkowski,
cytujac stowa H. Gutersolma, ze krajobraz jest wyrazem gospodarki czltowieka,
stusznie zauwaza, ze podstawe harmonijnego krajobrazu stanowi dobra go-
spodarka, zdewastowany krajobraz jest za$ wyrazem zlej gospodarki'®®. W tym
kontekscie jako istotna stabo$¢ regulacyjna podnosi sie brak ujecia rézno-
rodnosci biokulturowej i mozaiki krajobrazowej jako celéw konserwatorskiej
ochrony przyrody, np. w systemie regulacyjnym Natura 2000".

Konserwatorska ochrona (zaréwno w odniesieniu do przyrody, jak i za-
bytkéw) w przypadku krajobrazu wiejskiego stanowi duze wyzwanie, takze ze
wzgledu na jego swoisto$¢ jako krajobrazu pracujacego. Priorytetem ochro-
ny konserwatorskiej jest bowiem zasadniczo zachowanie chronionego dobra
i niedopuszczanie do przeksztalcen oraz ograniczanie ingerencji. Tymczasem

186 E. Raszeja, Ochrona krajobrazu w procesie przeksztatcer obszaréw wiejskich..., s. 127.
187 M. Agnoletti, I. D. Rotherham, Landscape and biocultural diversity..., s. 3156.

188 Zob. np. Komunikat Komisji Dugoterminowa wizja dla obszaréw wiejskich UE.

Z. Myczkowski, Park kulturowy jako forma obszarowej ochrony zabytkow..., s. 106.
190 M. Agnoletti, I. D. Rotherham, Landscape and biocultural diversity..., s. 3157.

189
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krajobraz wiejski jest z istoty fenomenem dynamicznym, tworzacym sie i trwa-
jacym w gospodarowaniu. Jest to szczegdlnie czytelne w przypadku historycz-
nego krajobrazu wiejskiego, ktérego jednym z najwazniejszych czynnikow
ksztaltujacych bylo gospodarowanie rolnicze. Tradycyjne gospodarstwo wiej-
skie byto za$ oparte na dwéch czynnikach: ziemi i pracy.

Ze wzgledu na wspomniane wcze$niej przemiany i procesy rozwojowe ob-
szarow wiejskich, rolnictwo nie definiuje jednak juz ich istoty, tym bardziej typ
rolniczej dziatalnos$ci, ktéra uksztattowata historyczne krajobrazy wiejskie. Sa
one zatem zaréwno $wiadectwem rozwoju cywilizacji — zasobem kulturowym
istotnym dla zachowania tozsamosci spoleczenistw, jak i srodowiskiem zycia
wspolczesnych mieszkanicow. W wyniku przemian i nowych zjawisk tworzy sie
jednak na obszarach wiejskich odmienna jakos¢ ekonomiczna i funkcjonalna,
a historycznie uksztaltowana nieistniejacymi juz sitami i potrzebami prze-
strzen wypelnia sie nowa trescia spoleczno-kulturowa'".

Ochrona takich historycznych krajobrazéw wiejskich w nurcie konserwa-
torskim ma wiec ograniczony potencjal stosowania. W szczegé6lnosci w sferze
ochrony zabytkéw jest to wyzwanie, gdyz dostrzega sie¢ zwigzane z turystyka
kulturowa zagrozenie ,skansenizacji” czy ,teatralizacji” regionéw. Jak slusz-
nie zauwaza L. Gawel, ,immanentna cecha dziedzictwa kulturowego jest jego
obumieranie’, a ,zabytek bez autentycznej funkcji, wyrastajacej ze spoteczne-
go zapotrzebowania miejsca, w ktérym sie znajduje, nie przetrwa”'*% Stad tak
istotne jest uwzglednienie w systemie ochrony krajobrazu wiejskiego aspektéw
podmiotowych, co obecne jest w koncepcji pieczy krajobrazowe;j.

Wazny kontekst przenikania reziméw ochronnych (przyrody i zabytkéw)
tworzy tez planowanie przestrzenne. W szczegdlnosci miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego stanowi¢ moze instrument ksztaltujaco-sty-
mulujacy, dynamicznie ujmujacy zachodzace na danym obszarze zjawiska
i harmonizujacy rézne potrzeby ochronne, ale takze interesy podmiotéw go-
spodarujacych w przestrzeni'®. W tej perspektywie plan miejscowy jest istot-
nym instrumentem koordynujacym ochrone $rodowiska i zabytkéw. Mozli-
we jest to jednak tylko w sytuacji, gdy specjalne rezimy prawne ustanawiane

11 E. Raszeja, Ochrona krajobrazu w procesie przeksztatceri obszaréw wiejskich..., s. 126
i powotana tam literatura.

192 },. Gawel, w: M. Banaszkiewicz i in., Problem ,skansenizacji” dziedzictwa kulturowego
w turystyce, ,Turystyka Kulturowa” nr 1 (2012), s. 89.

198 7. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny Srodek
ochrony Srodowiska, Lublin 1994, s. 106—107.
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w zwiazku z ta ochrong (np. wynikajace z form ochrony przyrody czy form
ochrony zabytkéw) znajduja trwale oparcie w ustaleniach planu®®*.

Wszystkie wskazane aspekty prowadza do wniosku, ze w ramach szcze-
goblnej ochrony krajobrazu wiejskiego, zorientowanej na wybrane krajobrazy
(uznawane za szczegélnie cenne) oraz na elementy krajobrazowe (o réznej skali
i odnoszace si¢ do obu warstw krajobrazu — przyrodniczej i kulturowej) — nie

ma wystarczajacych narzedzi dla skutecznej ochrony krajobrazu wiejskiego.

6. Podmiotowa ochrona krajobrazu wiejskiego

6.1. Pojecie i zakres podmiotowej ochrony krajobrazu wiejskiego

Kolejny kierunek prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego okreslony zostat jako
podmiotowy, gdyz przyporzadkowane do niego instrumenty laczy oparcie
na perspektywie jednostek i aktywnosci indywidualnej (cho¢ takze w ramach
spolecznosci). W wymiarze pojeciowym kierunek ten ma podbudowe przede
wszystkim w ujeciu krajobrazu jako zjawiska egzystencjalnego, nos$nika zna-
czen i wartosci. Z kolei kontekst teorii pozaprawnych dla tego kierunku tworzy
przede wszystkim koncepcja pieczy krajobrazowej oraz w pewnym zakresie
débr wspolnie uzytkowanych (commons). Wreszcie waznym rysem krajobrazu
wiejskiego, ktory trzeba uwzgledni¢ w ramach tego kierunku, jest jego charak-
ter jako krajobrazu pracujacego i produkujacego/wytwarzajacego.

Aspekt podmiotowy istotnie wplywa tu na ksztalt instrumentéw ochron-
nych i ich ukierunkowanie, przy czym zasadniczo wyrézni¢ mozna dwa gléwne
typy podmiotéw uczestniczacych w ochronie: ,producentéw” krajobrazu wiej-
skiego (ktérzy zaangazowani sa w tworzenie krajobrazu w jakiejs formie dziala-
nia poprzez uzytkowanie gruntéw w celu wytwarzania débr) i ,konsumentéw”
(beneficjentéw krajobrazu pracujacego, cho¢ nalezy pamieta¢, ze takze w tym
przypadku zachodzi relacja wzajemnego oddzialywania czlowieka i krajobra-
zu). Wérdd producentéw krajobrazu pracujacego istotna grupe (a historycznie
najwazniejsza i decydujaca o jego swoistosci) stanowia rolnicy. Zwazywszy jed-
nak na przemiany, szczegdlnie w kierunku wielofunkcyjnosci i odchodzenie od
dominacji rolnictwa w konceptualizacji krajobrazu wiejskiego i obszaréw wiej-
skich, rosnie takze znaczenie innych uzytkownikéw krajobrazu — mieszkancow
wsi, ktérzy nie utrzymuja sie z uzytkowania ziemi, okreslanych trudnymi do

194 7, Stelmasiak zwraca na to uwage w kontekscie obszaréw specjalnych o charakterze eko-
logicznym: ibid., s. 107.
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przettumaczenia terminami, takimi jak np. lifestylers / amenity residents***. Ich
stosunek do krajobrazu, w ktérym mieszkaja, nosi tez znamiona relacji przy-
wigzania, cho¢ jest ona inna niz rolnikéw'. Zatem udziatl tych ,niegospoda-
rujacych” mieszkancédw wsi powinien tez by¢ uwzgledniony w ochronie krajo-
brazu wiejskiego.

W ramach kierunku ochrony podmiotowej mozna usytuowaé zwlasz-
cza regulacje prawne stanowiace podstawe dla dziatain ochronnych w formie
osobistych praktyk podejmowanych przez uzytkownikéw (zwlaszcza wlasci-
cieli) ziemi i przestrzeni wiejskiej, czyli w ramach pieczy krajobrazowej. Kwe-
stie wlasnosciowe, cho¢ istotnie wplywajace na efektywnos¢ instrumentéw
ochronnych i potencjal krajobrazéw pracujacych w realizowaniu celéw $rodo-
wiskowych'”’, nie warunkuja wystapienia ochrony podmiotowej. Jak zostato to
ustalone w rozdziale trzecim, wlasno$¢ i krajobraz stanowia bowiem odrebne
(cho¢ powiazane) przedmioty ochrony prawne;j.

Podstawa tego typu instrumentéw ochrony podmiotowej jest zatem pie-
cza ,producentéw” nad krajobrazem pracujacym. Co charakterystyczne dla
tych srodkéw, koncentruja sie one nie tylko na przedmiocie ochrony — kra-
jobrazie wiejskim, ale staraja si¢ chroni¢ takze (a czasem przede wszystkim)
sprawujacych piecze — stewardéw. Wynika to z istoty krajobrazéw pracuja-
cych, ktérych przetrwanie i podtrzymywanie jest warunkowane ciagloscia
praktyk i systeméw uzytkowania terenu, ktére byty kluczowe dla powstania
tych krajobrazéw. Jak argumentowano, stanowi to zreszta jedno z najwiek-
szych wyzwan ochrony krajobrazéw kulturowych w ramach prawnej ochrony
dziedzictwa kulturowego.

6.2. Piecza krajobrazowa nad krajobrazem pracujgcym
w ramach wspélnej polityki rolnej

Najwazniejszy obszar regulacyjny, gdzie identyfikowa¢ mozna instrumen-
ty ochrony podmiotowej w formie pieczy krajobrazowej stanowia systemy
finansowego publicznego wsparcia rolnikéw i obszaréw wiejskich — w Unii
Europejskiej, przede wszystkim w ramach wspdlnej polityki rolnej. Polityka
ta ma wielowatkowy charakter i cele, dlatego w tym miejscu uwaga zostanie

1% C. Baldwin, T. Smith, C. Jacobson, Love of the land: Social-ecological connectivity of rural
landholders..., s. 38.

1% Tbid., s. 37-52.

97 D. Brockington i in., Working governance for working land..., s. 1257.
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skupiona na tym, w jaki sposéb wlaczona jest w jej ramy problematyka kra-
jobrazowa, a w szczegélnosci, jak przejawia si¢ podmiotowa ochrona kraj-
obrazu wiejskiego.

Jak wskazywano, termin ,krajobraz” wystepuje w aktach stanowigcych
podstawe prawna WPR. Ochrona krajobrazu jest tez wymieniona wsréd celéw
tej polityki na okres po 2020 r. w art. 6 ust. 1 lit. f rozporzadzenia 2021/2115
jako ,przyczynianie si¢ do ochrony réznorodnosci biologicznej, wzmacnianie
ustug ekosystemowych oraz ochrona siedlisk i krajobrazu” Aspekty krajobra-
zowe mozna jednak takze odnalez¢é w ramach innych celéw szczegétowych
wskazanych w art. 6. Ponadto kontekst krajobrazowy jest w zasadzie obecny
(cho¢ nie wprost wyrazony) w tresci art. 5 rozporzadzenia 2021/2115 okre-
slajacego cele ogdlne, zwlaszcza w ramach drugiego i trzeciego z nich: ,wspie-
ranie i wzmacnianie ochrony srodowiska, w tym réznorodnosci biologiczne;j,
oraz dzialan w dziedzinie klimatu oraz przyczynianie si¢ do realizacji unijnych
celéow zwiazanych ze srodowiskiem i klimatem, w tym zobowigzan Unii wyni-
kajacych z porozumienia paryskiego” oraz ,umacnianie struktury spoteczno-
-ekonomicznej obszaréw wiejskich”

Dla zrozumienia miejsca ochrony krajobrazu wiejskiego w ramach WPR
warto pokrétce zarysowac jej przemiany, zwlaszcza w kontekscie jej ukierunko-
wania. Trzeba przede wszystkim podkresli¢, ze wspdlna polityka rolna przeszta
znaczaca ewolucje od swych narodzin w latach 60."® W obecnym ksztalcie nie
ma juz charakteru jedynie polityki sektorowej wspierajacej rolnictwo i otwar-
ty jednolity rynek unijnych produktéw rolno-spozywczych oraz sprzyjajacej
intensyfikacji rolnictwa'®. Intensywne rolnictwo jest zreszta uznawane za je-
den z gléwnych czynnikéw degradacji europejskich krajobrazéw rolniczych®.
Obecnie wpisujac si¢ w realizacje Agendy na rzecz zréwnowazonego rozwoju
2030, WPR obejmuje kwestie srodowiskowe oraz spoteczne, co odzwierciedla
przytoczone sformulowanie jej celéw.

To szerokie zakre$lenie celéw odpowiada zmienionemu i rozszerzonemu
uzasadnieniu wspolnej polityki rolnej UE i przyznawanych rolnikom ptatno-
$ci (zwlaszcza bezposrednich, w przypadku ktérych warunkiem otrzymania

198 Zob. np. A. Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tomkiewicz, Wspdlna polityka rolna. Zagadnie-
nia prawne, Warszawa 2007, s. 40-74.

1% Tak np. w juz nieobowigzujacym rozporzadzeniu: Regulation (EEC) no 797/85 on im-
proving the efficiency of agricultural structures, Dz.U. L 93 z 30.3.1985, s. 1-18. Data zakornicze-
nia obowigzywania: 09/08/1991.

20 B.T.van Zanten i in., European agricultural landscapes, common agricultural policy and
ecosystem services: A review, ,Agronomy for Sustainable Development” t. 34 nr 2 (2014), s. 310.
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jest prowadzenie dziatalnosci rolniczej oraz spelnienie tzw. minimalnych wy-
mogoéw).

W tradycyjnym interwencjonistycznym ujeciu ekonomicznym platnosci
te pelnily funkcje srodkéw zapobiegania wystepujacym w rozwinietych pan-
stwach uprzemystowionych i zurbanizowanych negatywnym tendencjom, ta-
kim jak np.: marginalizacja, a nawet zanik rolnictwa, a przez to uzaleznienie
od importu zywnos$ci i zagrozenie bezpieczenistwa zywnosciowego oraz gorsza
pozycja dochodowa i rynkowa rolnikéw w poréwnaniu do ludnosci nierolni-
czej®. Od dawna za uzasadnienie wsparcia sektora rolniczego uznaje si¢ tez
wyjatkowosc¢ i wrazliwos$¢, a przez to konieczno$¢ uwzglednienia szczegélnych
wyzwan prowadzenia tej dzialalnosci gospodarczej (niepewnosc¢ i nieprzewi-
dywalno$¢ powodowana przez ryzyko pogodowe oraz niestabilno$¢ wzorcow
popytu i zmiennosci cen)®*

To tradycyjne ujecie polityki rolnej ulega jednak rozszerzeniu, zwlasz-
cza pod wplywem koncepcji wielofunkcyjnosci wspoélczesnego rolnictwa®.
Dodatkowo w nowszych koncepcjach wielofunkcyjno$¢ rolnictwa ujmuje sie
jeszcze szerzej. Zyskuje ona inny charakter niz tradycyjnie ujmowana, gdyz
jest ukierunkowana na zewnatrz gospodarstwa, stuzac zaspokajaniu potrzeb
spoleczenstwa w réznych wymiarach: srodowiskowym, kulturowym, gospo-
darczym i spotecznym?*. Identyfikuje sie wiele rodzajow débr publicznych
dostarczanych przez rolnictwo, ale generalnie grupuje si¢ je w nastepujace
trzy: Srodowiskowe (m.in. utrzymanie bioréznorodnosci, ochrona wéd i gleb,
tu takze wlacza sie krajobraz rolniczy); ekonomiczne (bezpieczenstwo zyw-
nosciowe i zywnosci oraz energetyczne); spoteczno-kulturalne (zywotno$¢
ekonomiczna i spoteczna wsi, dziedzictwo kulturowe, tozsamo$é¢ lokalna
i regionalna). Przy tym zauwaza si¢, ze cze$¢ z nich nie stanowi czystych
ddbr publicznych, lecz mieszane (sa one nieraz okre$lane jako dobra meryto-
ryczne). W rezultacie zmienia sie gruntownie nastawienie rolnictwa (juz nie
produktywnos¢, ale wysoka jako$¢ i zréwnowazony rozwdj) oraz znaczenie
rolnictwa w zyciu gospodarczym (zaréwno wsi, jak i calego spoleczenistwa).

201 A. Sadlowski, Platnosci bezposrednie dla rolnikéw — transfery, subsydia czy wydatki na
dobra i ustugi publiczne?, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” t. 66
nr 3 (2022), s. 120-122.

22 @G. Skogstad, Ideas, Paradigms and Institutions: Agricultural Exceptionalism in the Eu-
ropean Union and the United States..., s. 463—490.

23 A. Kotodziejczak, Przeglgd koncepcji rozwoju obszaréw wiejskich..., s. 24—26.

204 1. Wilkin, Wielofunkcyjnos¢é wsi i rolnictwa a rozwdj zréwnowazony, ,Wies i Rolnictwo”
t. 153 nr 4 (2011), s. 30.
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Model rolnictwa wielofunkcyjnego stanowi zatem kolejna faze rozwojowa —
postproduktywistyczna®®.

Takze w kontekscie koncepcji ustug ekosystemowych (w aspekcie rolnic-
twa) zaczyna si¢ zmienia¢ postrzeganie tej relacji. Poczatkowo zauwazane
bylo gltéwnie negatywne oddzialywanie dziatalnosci rolniczej, szczegdlnie na
ekosystemy naturalne i ich $wiadczenia. Z czasem zaczeto jednak dostrzegac
ztozonos¢ roli cztowieka w tworzeniu uslug ekosystemowych. Ludzie sa bo-
wiem nie tylko konsumentami i beneficjentami §wiadczen ekosysteméw, ale
moga mie¢ tez aktywna role w ich produkowaniu, szczegdélnie w systemach
agroekologicznych, w ktérych interakcja czlowieka ze srodowiskiem jest klu-
czowa w wytwarzaniu ustug ekosystemowych. W tym kontekscie stosuje sie
wiec termin ,uslug spoleczno-ekologicznych”* albo ,uslug krajobrazowych”
jako lepiej oddajacych specyfike funkcjonowania systeméw spoleczno-ekolo-
gicznych, takich jak krajobrazy rolnicze®”.

To daje asumpt do tworzenia nowej formuly i uzasadnienia polityki rol-
nej i wspierania finansowego rolnictwa. W tak rozumianej wielofunkcyjnosci
rolnictwa zmienia si¢ bowiem ekonomiczne ujecie platnosci, ktdre nie sg juz
traktowane jako subsydia, ale jako wydatki na dostarczanie débr i ustug pu-
blicznych. Wsparcie finansowe rolnikéw stanowi zas forme ich wynagradzania
za dostarczanie spoleczenistwu tych débr lub finansowej kompensacji pozy-
tywnych efektéw zewnetrznych towarzyszacych dzialalnosci rolniczej*®.

Przekladajac to na kontekst krajobrazowy i zwigzana z nim konwencje poje-
ciowg, mozna te role rolnikéw (i uzasadnienie wsparcia finansowego w ramach
wspolnej polityki rolnej) ujac jako piecze krajobrazowa sprawowana przez pro-
ducentéw nad wiejskim krajobrazem pracujacym. W ramach sprawowania tej
pieczy rolnicy dostarczaja §wiadczenia spoleczno-ekologiczne. Platnosci w ra-
mach WPR stanowia za$ wynagrodzenie za ich dostarczanie i za sprawowanie

205 H. Podedworna, Urynkowienie zasobéw wsi w Polsce..., s. 5.

206 . Huntsinger, J. L. Oviedo, Ecosystem services are social-ecological services in a traditio-
nal pastoral system: The case of California’s mediterranean rangelands, ,Ecology and Society”
t. 19 nr 1 (2014), s. 1-13; L. E. Ruoso i in., Reading ecosystem services at the local scale through
a territorial approach: The case of peri-urban agriculture in the thau Lagoon, Southern France,
»Ecology and Society” t. 20 nr 3 (2015), s. 1-16.

27 B. T.van Zanten i in., European agricultural landscapes, common agricultural policy and
ecosystem services: A review..., s. 310.

208 A. Sadlowski, Platnosci bezposrednie dla rolnikéw — transfery, subsydia czy wydatki na
dobra i ustugi publiczne?..., s. 123.
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przez rolnikéw funkcji w ochronie zasobéw naturalnych (stanowiacych jedno-
cze$nie podstawe ich dzialalnosci).

Adekwatnos¢ koncepcji pieczy do dziatalnosci rolniczej nie ulega watpli-
wosci. Obecne s3 tu bowiem wszystkie jej charakterystyczne elementy®®”: rela-
cyjnos$¢ (miedzy rolnikiem a ziemia i zasobami krajobrazowymi, ale tez w wy-
miarze symbolicznym — miedzy rolnikiem a spoteczeristwem powierzajacym
wspoélne dobra krajobrazowe/srodowiskowe); obowiazek wzgledem powierzo-
nego, warto$ciowego lub ograniczonego zasobu; panowanie i kontrolowanie
dobra objetego piecza oraz wartos$ci okreslajace zakres kontroli i sposob spra-
wowania pieczy.

Osadzenie pieczy w wartos$ciach jest kluczowe dla tej koncepcji, ale jak sie
okazuje takze dla efektywnosci instrumentéw platnosci za sprawowanie pie-
czy. Na przyktad w przeprowadzonym przez C. M. Raymonda i in.?"° badaniu
rolnikéw w Wielkiej Brytanii dotyczacym rozumienia przez nich pieczy kra-
jobrazowej oraz wyznawanych przez nich wartosci krajobrazowych i praktyk
zarzadzania gruntami, wyrézniono cztery typy ujmowania tej pieczy: (1) $ro-
dowiskowe — akcentujace role rolnika w ochronie konserwatorskiej i przywra-
caniu przyrody; (2) produkcji pierwotnej (primary production frame) — sku-
piajace si¢ na dbaniu o zasoby produkgcji rolnej; (3) holistyczne — laczace dwa
poprzednie wraz z rola rolnika jako zarzadcy réznych wartosci krajobrazo-
wych; (4) instrumentalne — skupiajace sie na korzysciach zwiazanych z prze-
strzeganiem zgodno$ci z programami rolno-$rodowiskowymi. Wyniki tego
badania wskazaly, Ze przyjmowane przez rolnika rozumienie pieczy wplywa na
rodzaj i zakres podejmowanych praktyk zarzadczych (a zatem tez ma wplyw
na realizacje celéw ochronnych). Prowadzi to do wniosku, ze warto uwzglednic¢
te kwestie w ramach programoéw zarzadzania krajobrazowego kierowanych do
rolnikéw, rozszerzajac dotychczasowe podejscie oparte na typie dzialalnosci
rolniczej (farm system type)**.

W literaturze z zakresu zarzadzania §rodowiskiem instrumenty ptatnosci
rolniczych sa wskazywane od dluzszego czasu jako jeden z przyktadéw pie-
czy (Srodowiskowej i krajobrazowej)?!%. Przynaleza one do typu zarzadczego
(managerian), dla ktéorego charakterystyczny jest wymog aktywnego, a jed-

209 Zob. np. charakterystyke elementéw budujacych pojecie pieczy srodowiskowej: E. Bar-
ritt, Conceptualising stewardship in environmental law..., s. 3.

20 C. M. Raymond i in., The farmer as a landscape steward: Comparing local understan-
dings of landscape stewardship, landscape values, and land management actions..., s. 173—-184.

21 Tbid.,, s. 182.

212 E. Barritt, Conceptualising stewardship in environmental law..., s. 3.
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noczesnie ostroznego zarzadzania zasobami, nad ktérymi steward sprawuje
piecze.

Potencjal zastosowania koncepcji pieczy krajobrazowej w konstrukgji in-
strumentéw platno$ci w ramach WPR plynie réwniez z adekwatnosci skali
krajobrazowej dla wdrazania i przestrzennej koordynacji tych srodkéw. W dys-
kusji nad operatywno$cia doptat podnosi sig, ze ich staboscia jest wlasnie funk-
cjonowanie na poziomie gospodarstw rolnych (farm level approach), a nie kra-
jobrazowym (landscape level), co byloby efektywniejsze ekonomicznie?™.

Powstaje zatem pytanie, na ile koncepcja pieczy krajobrazowej zostata
wlaczona do prawa, a w szczegdlnosci do podstaw prawnych instrumentéw
wsparcia finansowego rolnikéw w ramach WPR. Analiza aktéw prawnych
w tym obszarze wskazuje, ze cho¢ krajobraz jako termin i przedmiot ochro-
ny jest obecny, to jednak dominuje w tej regulacji ujecie przyrodnicze. Przy
tym krajobraz jest uyymowany raczej jako element srodowiska niz w kategoriach
kompleksowych (w nawiazaniu do teorii systemowych). Na przyklad w rozpo-
rzadzeniu 2021/2115 takie przyrodnicze ujecie krajobrazu wystepuje w sfor-
mulowaniu celéw WPR, a takze w kontekscie uzycia poje¢ ,,elementy krajobra-
zw” (landscape features) czy ,krajobraz rolniczy”. Podobnie w rozporzadzeniu
2024/1143 krajobraz pojawia si¢ obok wod i gleby w zawartej w art. 7 ust. 2 de-
finicji ,praktyk z zakresu zréwnowazonego rozwoju”. Ponadto w rozporzadze-
niu 2021/2116 wystepuje w art. 25 dotyczagcym monitorowania zasobow rol-
nych, zgodnie z ktérym monitorowanie to obejmuje m.in. ,stan gleby, upraw,
krajobrazéw rolniczych i gruntéw rolnych”

A. Strecker analizujac polityke rolnag UE w kontekscie wplywu na krajo-
braz i jego ochrone, zauwaza tez, ze mimo reform raczej w niewielkim stopniu
uwzglednia ona wymiar ochrony dziedzictwa kulturowego. W rezultacie takie
kwestie jak miejsca historyczne, krajobrazy niematerialne i skojarzeniowe czy
krajobrazy inne niz rolnicze pozostaja nadal poza zakresem polityki rolnej*'*.

Termin ,piecza” (krajobrazowa czy $§rodowiskowa) nie pojawia si¢ w zad-
nym z aktéw prawnych tworzacych podstawe WPR. Zdaje sie jednak, Zze mozna
zidentyfikowa¢ te koncepcje w ideowych i koncepcyjnych podstawach tej poli-
tyki. Wskazuje na to chociazby analiza preambuly rozporzadzenia 2021/2115,
ktére okresla wspomniane cele ogdlne i szczegélowe unijnego wsparcia finan-
sowego w ramach WPR oraz regulacje dotyczace planéw strategicznych panstw

23 B. T.van Zanten i in., European agricultural landscapes, common agricultural policy and
ecosystem services: A review..., s. 319.
214 A, Strecker, Landscape Protection in International Law..., s. 114—115.
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czlonkowskich, ale tez wyznacza ramy ideowe i pojeciowe dla instrumentow
stosowanych w ramach tej polityki.

I tak w motywie 9 preambuly przywotana jest rola rolnictwa w dostarcza-
niu débr publicznych (i potrzeba jej zwigkszenia). W motywie 30 stwierdzo-
no, ze ,WPR powinna przyczyniac¢ si¢ zar6wno do ograniczania negatywnego
wplywu na $rodowisko i klimat, w tym na réznorodnos¢ biologiczna, oraz do
wiekszego dostarczania srodowiskowych débr publicznych — na wszystkich
rodzajach gruntéw rolnych i leSnych (w tym na obszarach o wysokiej wartosci
przyrodniczej) oraz na obszarach wiejskich w ujeciu ogélnym”.

Z kolei w motywie 62 dotyczacym tzw. ekoschematéw, wskazano ich do-
browolno$¢, a jednoczesnie skoordynowanie z innymi interwencjami oraz na-
kazano panstwom czlonkowskim okreslenie ich ,jako platno$¢ przyznawana
w charakterze zachety do dostarczania débr publicznych lub wynagrodzenia
za dostarczanie dobr publicznych poprzez stosowanie praktyk rolniczych ko-
rzystnych dla $srodowiska i klimatu albo jako rekompensate za stosowanie ta-
kich praktyk”

Przytoczone fragmenty preambuly potwierdzaja adekwatnos$¢ koncepcji
pieczy do konstrukcji instrumentéw platnosci dla rolnikéw w ramach WPR.
Obecnie silne osadzenie w kontekscie ekonomicznym — ujecie tych srodkéow
jako ekonomicznych instrumentéw ochrony srodowiska ostabia mozliwosciich
skutecznego wdrazania. W tym kontekscie objawia sie potencjal wykorzysta-
nia koncepcji pieczy jako wsparcia ideowego i dla lepszego zrozumienia uwa-
runkowan zaangazowania rolnikéw w osiagniecie celow tej polityki. Zwtaszcza
znaczenie ma tu element wartosci, ktéry stanowi jedna z podstaw pieczy.

Aspekt ten doznaje jeszcze wzmocnienia w kontekscie krajobrazu. Moty-
wacja zaangazowania w dzialania ochronne jest bowiem latwiejsza do wywo-
fania i utrzymania, gdy chodzi o krajobraz niz w przypadku abstrakcyjnego
i ogélnego pojecia ,Srodowiska” Czlowiek przywigzuje si¢ bowiem do krajo-
brazu poprzez postrzeganie go i jego warstwe w wymiarze zjawiska egzysten-
cjalnego. Jak stusznie zauwazaja zwolennicy podejscia krajobrazowego, ,ludzie
nie przywiazuja sie do takich abstrakcyjnych kategorii jak srodowisko czy bio-
réznorodnos¢, lecz do rzeczywistych krajobrazéw, w ktérych sie urodzili, zyja,
pracuja lub odpoczywaja”*°. Zwigzek z ziemia i krajobrazem jest na tyle istot-
nym aspektem budowania rezyliencji/odpornosci systeméw spoleczno-ekolo-
gicznych, ze uwzglednienie aspektéw przywigzania do miejsca moze okazac sie

25 B. Arts i in., Landscape Approaches: A State-of-the-Art Review..., s. 440.
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skuteczniejsze dla budowania i wdrazania dobrowolnych instrumentéw $rodo-
wiskowych niz samo edukowanie spolecznosci**.

Wreszcie wykorzystanie koncepcji pieczy krajobrazowej w konstrukcji
instrumentéw WPR mogloby podnies¢ ich skutecznos¢ takze dlatego, ze nie-
odzownie wlaczaloby podejscie krajobrazowe i dzialanie w skali krajobrazowej
(zamiast mniej efektywnego zorientowania na dziatania w skali gospodarstwa
rolnego).

W kontekscie pieczy nad krajobrazem wiejskim trzeba tez pamietaé, ze
problematyka ta nie zamyka si¢ w kontekscie rolniczym. W obliczu proceséw
transformacyjnych obszaréw wiejskich, w tym naptywu nowych (nierolni-
czych) mieszkancéw wsi, zaczyna sie dostrzegac znaczenie tych uzytkownikow
krajobrazu wiejskiego i ich potencjalna role w pieczy krajobrazowej*’. B. Cooke
i R. Lane okreslaja to zjawisko jako amenity migration (co mozna tlumaczy¢
jako migracja dla urokéw wsi). Migrantami tymi sa czesto emeryci, mlode
rodziny i wlasciciele ,drugich doméw”. Poszukiwane przez nich ,uroki zycia
wiejskiego” wigza oni z warto$ciami przyrodniczymi i estetycznymi obszaréw
wiejskich (krajobrazu wiejskiego), rekreacja i spokojnym zyciem (w opozycji do
zycia miejskiego) — ,idyllicznym wiejskim stylem zycia”*%. Autorzy dostrzegaja
role tych ,migrantéw dla urokéw wsi’, jaka moga odebra¢ w skutecznym zarza-
dzaniu $rodowiskiem wiejskim (w skali krajobrazowej) i mozliwosci wlaczenia
ich w sprawowanie pieczy nad krajobrazem wiejskim*”.

Na obecnym etapie rozwoju WPR i jej podstaw prawnych kwestie te po-
zostaja jednak w obszarze postulatéw — co do ewentualnych przysztych zmian
stwarzajacych podstawy do wykorzystania potencjatu wlaczenia pieczy krajo-
brazowej do systemu prawnych instrumentéw ochrony krajobrazu wiejskiego.

6.3. Ochrona krajobrazu wiejskiego w ramach praw podmiotowych

Powiazanie ochrony krajobrazu wiejskiego z prawami podmiotowymi wynika
juz z samych podstaw ich konstrukcji. Przy tym warto zauwazy¢ za M. Pyziak-
-Szafnicka, ze ,u podstaw konstrukcji praw podmiotowych nie lezy dazenie
ustawodawcy do zagwarantowania nam jakiej$ abstrakcyjnie ujetej sfery wol-

26 C. Baldwin, T. Smith, C. Jacobson, Love of the land: Social-ecological connectivity of rural
landholders..., s. 50.

27 B. Cooke, R. Lane, How do amenity migrants learn to be environmental stewards of rural
landscapes?, ,Landscape and Urban Planning” t. 134 (2015), s. 43-52.

28 Tbid., s. 44.

29 1bid., s. 50.
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nosci, moznosci postepowania czy mocy woli, lecz dazenie do zabezpieczenia
realizacji podstawowych, odwiecznych ludzkich potrzeb”*. Wspoélczesna kon-
cepcja krajobrazu (w tym zawarta w EKK) ma zaréwno wymiar kolektywny
(jako dobro wspolne), jak i perspektywe jednostki, mieszczac w sobie aspekty
egzystencjalne i fenomenologiczne. Odwieczne potrzeby czlowieka sa zatem
immanentnie zwiazane z koncepcja krajobrazu. Jak wskazano w preambule
EKK, jest on ,wazna czescia jako$ci zycia ludzi” oraz ,kluczowym elementem
dobrobytu calo$ci spoleczenistwa i jednostek™ Ponadto ochrona krajobrazu,
a takze gospodarka i planowanie ,niesie w sobie prawa i obowiazki dla kazdego
czlowieka”

Daje to wyrazne podstawy do taczenia problematyki ochrony krajobrazu
z prawami podmiotowymi. EKK jest zreszta wyraznie powiazana tresciowo
z aktami prawa miedzynarodowego dotyczacymi praw czltowieka?'. Rozleglos¢
znaczeniowa i uniwersalnos¢ pojecia ,praw podmiotowych” w systemie praw-
nym wplywa jednak na wielo$¢ ptaszczyzn, na ktérych mozna analizowacd to
powiazanie. Z uwagi na to konieczne jest ograniczenie watkow i skupienie sie
na najwazniejszych. Takimi sa: ochrona praw cztowieka i d6br osobistych. Wy-
daje sie bowiem, ze wlasnie na tych dwdch polach mozna dostrzec potencjat
ksztaltowania si¢ instrumentéw ochronnych krajobrazu (w tym wiejskiego).

W ramach pierwszego watku ochrony praw czlowieka istotnym kontek-
stem jest powiazanie krajobrazu i srodowiska jako przedmiotéw ochrony. Ma
to znaczenie zwlaszcza w obliczu rosnacego zainteresowania zastosowaniem
formuly praw czlowieka jako plaszczyzny ochrony srodowiska. W tym kon-
tekscie warto odnotowac chociazby stopniowe ksztaltowanie sie w prawie
miedzynarodowym globalnego prawa ochrony srodowiska oraz tendencje od-
dzialywania i faczenia si¢ dziedzin praw czlowieka i ochrony srodowiska??.
Przykladem tego jest inicjatywa Globalnego Paktu na rzecz Srodowiska (Glo-
bal Pact for the Environment), a takze przyjecie 8 pazdziernika 2021 r. przez
Rade Praw Czlowieka ONZ rezolucji 48/13 stanowiacej, Ze ,czyste, zdrowe $ro-

20 M. Pyziak-Szafnicka, Prawo podmiotowe, ,Studia z Prawa Prywatnego” nr 1 (2006),
s. 11-12.

21 Zob. Np. Raport Rady Europy: M. Déjeant-Pons, S. Moller (red.), Landscape Convention.
Contribution to human rights, democracy and sustainable development, 2018, s. 25-52, www.
coe.int.

222 Zob. np. J. Ciechanowicz-McLean, Globalne prawo srodowiska. Podstawowe zagadnie-
nia, Gdansk 2021, s. 51; J. Jendroska, The substantive right to environment and the procedural
environmental rights under the Aarhus Convention — Part I, ,Opolskie Studia Administracyjno-
-Prawne” t. 21 nr 1 (2023), s. 141-169.
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dowisko we wlasciwym stanie réwnowagi jest prawem czlowieka’, a nastepnie
28 lipca 2022 r. przez Zgromadzenie Ogélne NZ rezolucji 76/300** uznaja-
cej to prawo i wzywajacej panistwa oraz inne podmioty do podjecia dzialan na
rzecz zapewnienia takiego $rodowiska dla wszystkich. Srodowisko i krajobraz,
cho¢ pokrewne, stanowia jednak odrebne przedmioty ochrony, co widoczne
jest takze w analizowanym w tym miejscu obszarze ochrony praw podmioto-
wych. Dlatego uwaga zostanie skupiona na konteks$cie krajobrazowym?*.

W dziedzinie praw czlowieka nie wystepuje zaden akt prawny, ktéry wyra-
zalby wprost prawo do krajobrazu. Mozna natomiast identyfikowac krajobra-
zowe konteksty w ramach innych praw czlowieka, zwlaszcza srodowiskowych
i kulturalnych. W tej pierwszej grupie dotyczy to prawa do zdrowego srodo-
wiska naturalnego oraz praw proceduralnych (dostepu do informacji o srodo-
wisku i jego ochronie, partycypacji spolecznej w ochronie srodowiska i prawa
dostepu do sadu w sprawach srodowiskowych). Z kolei w ramach kulturalnych
praw czlowieka krajobrazowy wymiar wiaze si¢ z prawem do udzialu w zyciu
kulturalnym, do rozwoju kulturalnego i do swobodnych badan naukowych?*.
Mozna tez identyfikowac aspekt krajobrazu w kontekscie innych praw cztowie-
ka, np. prawa do wlasnosci czy prawa jednostki do poszanowania zycia prywat-
nego i rodzinnego.

W praktyce orzeczniczej (trybunaléw miedzynarodowych) relacja ochrony
praw czlowieka wzgledem ochrony krajobrazu przyjmuje jednak raczej rela-
cje konfliktu niz symbiozy**®. Ochrona krajobrazu (w ramach instrumentéw
ochrony srodowiska, dziedzictwa kulturowego lub planowania przestrzenne-
go) pojawia sie zwykle jako przyczyna ingerencji w prawo wlasnosci, uzasad-
?7_ Ochrona krajobrazu przyjmuje
wtedy forme waska i negatywna — nie jest podstawa powddztwa, lecz proble-

nionej interesem generalnym, publicznym

mem i ograniczeniem praw indywidualnych. Takze prawo wlasnosci ma raczej
waska interpretacje, w ramach ktérej trudno pomiesci¢ aspekt krajobrazu —

23 Rezolucja 76/300, The human right to a clean, healthy and sustainable environment,
przyjeta na 76 sesji Zgromadzenia Ogdlnego Narodéw Zjednoczonych, A/RES/76/300, https://
digitallibrary.un.org/record/3983329?n=en.

24 Na temat prawa do $rodowiska rozumianego szeroko jako prawo jednolite obejmujace
publiczne i prywatne prawa podmiotowe, zob. np. J. Trzewik, Publiczne prawa podmiotowe jed-
nostki w systemie prawa ochrony srodowiska, Lublin 2016, s. 206 i n.

25 A. Strecker, The ,Right to Landscape” in International Law..., s. 57.

26 A, Strecker, Landscape Protection in International Law..., s. 130.

27 1bid., s. 158—162.
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nie obejmuje swym zakresem prawa uzytkowania, czy dostepu do gruntéw bez
formalnego tytutu prawnego (z wyjatkiem ludnos$ci rdzennej)>*®.

Warto wspomnie¢, ze takie podejscie jest tez widoczne w polskim orzecz-
nictwie w aspekcie krajobrazu w ramach ochrony przyrody poprzez ochrone
indywidualnych praw podmiotowych mieszkancéw terenéw objetych formami
ochrony przyrody*”. Przykladem tego jest wyrok WSA w Gorzowie Wielko-
polskim z 31.01.2008 r.,»w ktérym sad wykluczyl dopuszczalno$¢ wywodzenia
podmiotowego prawa zadania utrzymania formy ochrony przyrody (obszaru
chronionego krajobrazu) w niezmienionym ksztalcie z samej okolicznosci fak-
tycznej zamieszkiwania na tym chronionym terenie. Sad wskazal, ze: ,Pomimo
zatem okolicznosci, iz nakaz uwzgledniania wymogdéw ochrony srodowiska
i przyrody jest norma konstytucyjna, nie moze by¢ interpretowany w ten spo-
sob, aby ponad niezbedna miare ograniczal prawa do korzystania z wlasnosci
innych podmiotow”*,

W doktrynie podejmuje si¢ jednak pewne préby konstruowania prawa do
krajobrazu jako prawa czlowieka. Na przyklad L. Menatti**! proponuje trzy
mozliwe podej$cia. W pierwszym stanowi ono prawo do postrzeganego kra-
jobrazu: prawo kolektywne, przyslugujace spolecznosci, ktéra ma wspdlne
uprawnienia do ksztaltowania krajobrazu zgodnie ze swoim postrzeganiem.
To ujecie zbudowane jest na zaproponowanej przez K. R. Olwiga koncepcji
stusznych praw do slusznego krajobrazu (the right rights to the right landsca-
pe)*?, a wiec do zarzadzania krajobrazem poprzez partycypacje w procesie
planowania. Ujecie to faczy sie przede wszystkim z proceduralnymi prawami
czlowieka i kwestiami udzialu spoteczenstwa w ochronie krajobrazu, o czym
bedzie mowa w dalszej czesci rozwazan.

Jako drugie ujecie L. Menatti proponuje prawo do krajobrazu per se, ktére-
go przedmiot stanowi ztozone srodowisko ekologiczne, albo co najmniej jego
cze$¢. W tym ujeciu prawo do krajobrazu zbliza si¢ do prawa do srodowiska,
jednak ma szersze znaczenie ze wzgledu na pojecie ,krajobrazu” obejmujace
zarowno elementy srodowiskowe, jak i kulturowe, spoteczne i polityczne. Tak
rozumiane prawo do krajobrazu jest prawem wystepujacym w rozwoju prze-

28 Tbid., s. 167.

29 7. Stelmasiak, M. Wozniak, Spotkanie jednostki z krajobrazem z perspektywy prawnej...,
s. 575-586.

20 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 31.01.2008 r., II SA/Go 726/07, CBOSA.

31 L. Menatti, Landscape: from common good to human right..., s. 673.

22 K. R. Olwig, The Right Rights to the Right Landscape?, [w:] S. Egoz, J. Makhzoumi,
G. Pungetti (red.), The Right to Landscape: Contesting Landscape and Human Rights..., s. 39-50.
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strzennym (right in development) i odnosi si¢ do aktywnego udziatu spoleczno-
$ci w procesach decyzyjnych dotyczacych ich krajobrazu. Takie materialne pra-
wo do krajobrazu ma dwie potencjalne $ciezki rozwoju. Prowadza one poprzez
rozszerzanie innych praw cztowieka (ktére obecnie réwniez sg dopiero w fazie
ksztaltowania): prawa do srodowiska lub prawa do dziedzictwa kulturalnego.
Przy tym to drugie zdaje sie by¢ szerszym i bardziej inkluzywnym, pozwalaja-
cym na wlaczenie wieloaspektowosci krajobrazu®®.

W tym ujeciu prawo do krajobrazu zdaje si¢ by¢ bardziej uzytecznym in-
strumentem ochronnym niz prawo do $rodowiska, co ilustruje S. Rixecker,
przywolujac przyklad mieszkancéw parnstwa wyspiarskiego, zagrozonego za-
laniem wskutek zmian klimatu. W takiej sytuacji przedmiotem prawa do $ro-
dowiska byloby tylko §rodowisko fizyczne, w ktérym zyja, natomiast prawo do
krajobrazu mialoby szersze znaczenie, gdyz jego przedmiot stanowitby dom
(z bogactwem znaczen, wartosci i kontekstow kulturowych)®*.

Trzecie podej$cie wyréznione przez L. Menatti odnosi si¢ do prawa do kra-
jobrazu jako ramy dla uwzglednienia praw czlowieka (koncepcja zapropono-
wana przez S. Egoz, ]. Makhzoumi, G. Pungetti®**). W tym ujeciu, scalajagcym
dwa pierwsze, krajobraz dostarcza plaszczyzny i perspektywy taczacej rézne
wartosci, do ktérych odnosza sie prawa cztowieka.

Zarysowane potencjalne drogi rozwojowe dla ksztaltowania si¢ prawa do
krajobrazu jako prawa cztowieka pozostajg jednak na razie w fazie potencjalnej.
De lege lata mozna uznac istnienie prawa do krajobrazu jedynie w odniesieniu
do ludnosci rdzennej i mniejszos$ci etnicznych, dla ktérych krajobraz stanowi
wazny element ich tozsamosci, kultury i stylu zycia®¢. Przy tym krajobraz jako
przedmiot tych praw nie jest wprost wyrazony w aktach prawnych, lecz raczej
wywodzony jako element czy kontekst kultury lub wlasnosci*”. Tak rozumia-
ne specyficzne prawo do krajobrazu uwarunkowane jest historycznie i nie ma

23 L. Menatti, Landscape: from common good to human right..., s. 670.

24 S. Rixecker, Re-conceptualising Human Rights in the Context of Climate Change: Utilising
the Universal Declaration of Human Rights as a Platform for Future Rights, [w:] S. Egoz, ]. Mak-
hzoumi, G. Pungetti (red.), The Right to Landscape: Contesting Landscape and Human Rights...,
s. 31

25 S.Egoz, J. Makhzoumi, G. Pungetti, The Right to Landscape: An Introduction, [w:] S. Egoz,
J. Makhzoumi, G. Pungetti (red.), The Right to Landscape: Contesting Landscape and Human
Rights..., s. 1-20.

26 A. Strecker, Landscape Protection in International Law..., s. 153—154.

27 A. Strecker, The ,Right to Landscape” in International Law..., s. 182.
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wymiaru uniwersalnego, raczej trudno byloby je tez identyfikowac jako prawo
indywidualne®*.

Z przeprowadzonej przez A. Strecker analizy orzecznictwa dotyczacego
praw czlowieka w kontekscie krajobrazu wynika tez, ze nawet szeroka inter-
pretacja prawa czlowieka do wlasnosci jako obejmujaca kontekst krajobra-
zowy znajduje zastosowanie tylko w odniesieniu do ludnosci rdzennej. Co
istotne w kontekscie krajobrazu wiejskiego nie obejmuje praw spotecznosci
wiejskich, jesli nie dysponuja tytutem prawnym do zajmowanych przez nie
ziem, nawet jesli maja wspolne zwyczaje i wykazuja przywiazanie do kraj-
obrazu lokalnego®”.

Mozna zatem uzna¢, ze ochrona krajobrazu wiejskiego w ramach praw
czlowieka ma ograniczone znaczenie na obecnym etapie rozwoju. Nie wykazu-
je tez swoistos$ci na tle innych rodzajow krajobrazu. To nie aspekt przedmioto-
wy (rodzaj krajobrazu), lecz podmiotowy (szczegélny status ludnosci rdzennej)
decyduje o mozliwosci i zakresie zastosowania indywidualnej ochrony prawnej
krajobrazu.

Z kolei w problematyce ochrony krajobrazu w aspekcie débr osobistych
na podstawie art. 23 i 24 k.c., tak jak w ramach praw czlowieka, wyrazne jest
powiazanie przedmiotéw ochrony — krajobrazu i $rodowiska. Dopuszczal-
no$¢ konstruowania prawa do krajobrazu jako dobra osobistego uzasadnia-
na jest otwartoscia i dynamizmem koncepcji cywilnoprawnej ochrony débr
osobistych (pozwalajacej reagowa¢ na zmieniajace si¢ potrzeby i rozwdj spo-
teczenistwa)*®. Zreszta kontekst krajobrazowy pojawil sie¢ w orzecznictwie
juz w latach 70. i 80. XX wieku: w wyroku SN z 10.07.1975 r.**! i wyroku SN
z 11.12.1981 r.*** Oba wyroki przywolywane sa nieraz w kontekscie prawa do
czystego srodowiska, jednak kwestia krajobrazu byla waznym watkiem w obu,
warto wiec je przyblizy¢.

Wyrok SN z 10.07.1975 r. zapadl w sprawie dotyczacej roszczenia na pod-
stawie art. 24 k.c. o zakazanie odprowadzania $ciekéw do rzeczki. Zdaniem
zamieszkujacego w okolicy powoda ciek ten oraz poltaczone z nim jezioro sta-
ly sie Sciekiem, a przylegle obszary utracily swdj rekreacyjny charakter jako

28 Tbid., s. 59.

29 A. Strecker, Landscape Protection in International Law..., s. 182.

20 M. Pazdan, System Prawa Prywatnego, [w:] M. Safjan (red.), Prawo cywilne — czgs¢ ogél-
na. System Prawa Prywatnego, t. 1, Warszawa 2012, s. 1267.

21 Wyrok SN z dnia 19.07.1975, sygn. akt I CR 356/75, OSPiKA 1976, Nr 12, poz. 232 z glo-
sa S. Grzybowskiego.

22 Wyrok SN z dnia 11.12.1981, sygn. akt IV CR 193/81, LEX 8381.
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upiekszajacy sktadnik miejscowego krajobrazu. Sad Najwyzszy uznat dopusz-
czalnos$¢ ochrony ,prawa czlowieka do nieskazonego $rodowiska biologiczne-
go i do zaspokojenia uczu¢ estetycznych piekna krajobrazu” poprzez srodki
okre$lone w art. 24 k.c. Podkreslit jednak, ze ochrona ta uzalezniona jest od
bezprawnosci dziatania lub zaniechania naruszajacego dobro osobiste (za-
chowanie takie nakierowane musiatoby by¢ na naruszenie konkretyzowanego
i zindywidualizowanego dobra). W kontekscie krajobrazu Sad wskazal, ze ,ze-
szpecenie krajobrazu zapewne godzi w sfere uczu¢ psychicznych okreslonego
kregu ludzi, w tym i powoda, w objetym sprawa stanie faktycznym nie stano-
wi to jednak naruszenia jego prawa osobistego. Prawo do korzystania z piek-
na krajobrazu stanowi naturalne uprawnienia zbiorowosci ludzkiej, jednakze
w ujeciu abstrakcyjnym nie stanowi ono prawa podmiotowego”**.

Z kolei wyrok SN z 11.12.1981 r. dotyczyt naruszenia débr osobistych miesz-
kanki osiedla zrealizowanego wedlug zmienionego projektu urbanistyczno-
-architektonicznego. Zdaniem powdédki modyfikacja ta doprowadzita do naru-
szenia jej dobra osobistego, ktére okreslita jako ,komfort psychiczny w nieska-
zonym $rodowisku biologicznym’, czyli ,,suma pozytywnych przezy¢ zwiazanych
z pieknem krajobrazu’; przez co musi ,,zy¢ w tuzinkowym, barakowym zbiorowi-
sku nudnych blokéw, bez wystroju i wyrazu, bez sieci ustug i zieleni” Powddztwo
to zostalo oddalone z powodu braku bezprawnosci naruszenia w obliczu spo-
tecznego interesu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Sad nie rozstrzygnal
wiec, czy budowa osiedla wedlug zmienionego projektu i zwiazane z tym po-
gorszenie warunkéw zycia mieszkaricéw moze stanowi¢ naruszenie chronionego
dobra osobistego — spokoju psychicznego zwigzanego z krajobrazem.

Analiza cytowanych orzeczen prowadzi do dwdch zasadniczych wnioskéw.
Po pierwsze nawet w ramach zawezonej (estetycznej) koncepcji krajobrazu
rozpoznawano potencjal zastosowania srodkéw ochrony na podstawie art. 23
i 24 k.c. W dominujacym w czasie wydawania tych wyrokéw wizualnym ujeciu
krajobrazu przedmiot ochrony mégt bowiem stanowi¢ jedynie krajobraz uzna-
ny za pigkny, a relacja z nim czlowieka ograniczatla sie w zasadzie do przezy¢
estetycznych. Zatem wspélczesna szeroka koncepcja krajobrazu i jego postrze-
gania (nie tylko jako percepcji wzrokowej) tworzy szersze pole dla budowania
dopuszczalnos$ci ochrony krajobrazu w ramach débr osobistych.

Po drugie, prawo do krajobrazu ujmowane bylo jako prawa zbiorowe i o abs-
trakcyjnym charakterze — jako ,naturalne uprawnienie zbiorowosci ludzkiej”
(tak wyrazono to w wyroku z 11.12.1981 r.). Taki zbiorowy i abstrakcyjny cha-

3 Wyrok SN z 19.07.1975, sygn. akt I CR 356/75.
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rakter prawa do krajobrazu ograniczalby uznania go za dobro osobiste, gdyz
nie spetniatby warunku zindywidualizowania dobra jako przedmiotu prawa.
Warto zauwazy¢, ze na takim zarzucie opiera si¢ tez krytyka dopuszczalnosci
uznania prawa do $rodowiska jako samodzielnego chronionego dobra osobi-
stego®*. W tym wymiarze ujawnia si¢ jednak réznica miedzy srodowiskiem
a krajobrazem jako przedmiotami ochrony. Opierajac sie na szerokiej koncep-
¢ji krajobrazu - w tym jako zjawisku egzystencjalnym obejmujacym znaczenia
symboliczne i wartosci — tatwiej jest wykaza¢ bowiem zindywidualizowanie
dobra jakim jest krajobraz. Wiez taczaca z nim czlowieka (badz jej brak) mo-
glaby by¢ za$ podstawa stwierdzenia naruszenia dobra.

Zreszta w takim kierunku podaza tez doktryna w odniesieniu do $rodo-
wiska. Dopuszcza bowiem uznanie naruszenia dobra osobistego (prawa do
srodowiska) pod warunkiem istnienia wiezi pomigdzy osobag a terytorium, co
pozwalaloby dopiero stwierdzi¢, ze wystepuje dobro chronione — $rodowisko
zycia tej jednostki***. Mozna dostrzec, ze tak ujmowane $rodowisko bardzo
zblizaloby sie pojeciowo do krajobrazu, zacierajac réznice miedzy nimi. Ponad-
to konceptualizacja Srodowiska jako elementu wewnetrznej sfery jednostki wy-
stepuje raczej rzadko (co utrudnia tez indywidualizacje tego dobra osobistego).

Indywidualizacja dobra w przypadku krajobrazu jest zatem tatwiejsza do
wykazania, ale przy zalozeniu jego szerokiej koncepcji, uwzgledniajacej prze-
miany konceptualne w wyniku zwrotu humanistycznego, co jak wskazywano,
nadal nie jest powszechne. Warto wreszcie zwréci¢ uwage, ze definicja legalna
srodowiska obejmujaca swym zakresem krajobraz jako jeden z elementéw zda-
je sie dawac podstawy do wzmocnienia argumentacji na rzecz dopuszczalnosci
objecia srodowiska ochrona w ramach débr osobistych. Nadal jednak pozostaje
wiele watpliwosci, nie tylko co do dopuszczalnosci konstrukceji prawa do $ro-
dowiska jako dobra osobistego, ale w szerszym wymiarze — dotyczacych po-
trzeby i celowosci konstrukceji prawa do srodowiska oraz doboru adekwatnego
instrumentarium prawnego do wspoélczesnych globalnych wyzwan $rodowi-
skowych?.

24 ], Gozdziewicz-Biechoniska, Prawo do krajobrazu — zastosowanie konstrukcji praw pod-
miotowych do ochrony krajobrazu (uwagi wstepne), [w:] M. Baran, I. Przybojewska, B. Iwariska
(red.), Prawa i interesy w ochronie srodowiska. Perspektywa miedzynarodowa, unijna i krajowa,
Warszawa 2025, s. 47—-48 i powolana tam literatura.

25 P. Mazur, Prawo osobiste do korzystania z wartosci sSrodowiska naturalnego, ,Panstwo
i Prawo” nr 11 (1999), s. 58.

26 J. Gozdziewicz-Biechoniska, Prawo do krajobrazu — zastosowanie konstrukcji praw pod-
miotowych do ochrony krajobrazu (uwagi wstepne)..., s. 48.
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6.4. Partycypacja publiczna w ochronie krajobrazu wiejskiego

Partycypacja w najogélniejszym, stownikowym znaczeniu odnosi si¢ do uczest-
niczenia, brania udzialu®”. Jako pojecie wielowymiarowe ma wiele kontekstéw
i konotacji, ktére takze réznie ksztaltuja sie w poszczegélnych dziedzinach, na-
wet gdy ograniczy¢ pole zainteresowania do problematyki uczestniczenia jed-
nostek w interakcjach spolecznych w sferze publicznej**.

Dla precyzowania kontekstow znaczeniowych pojecia partycypacji dodaje
sie nieraz okreslenia: publiczna, spoleczna, obywatelska, polityczna, wspélno-
towa, wertykalna, horyzontalna*®. Daje to podstawy do wyré6zniania trzech
jej rodzajow (podstawowych znaczen): (1) partycypacja spoleczna/horyzon-
talna/wspdlnotowa - obejmujaca udzial jednostek w zbiorowych dziataniach
w ramach spolecznosci, w ktérej zyja lub do ktérej przynaleza (np. lokalne
grupy obywatelskie, organizacje pozarzadowe, wolontariat), istotny kontekst
znaczeniowy stanowi tu idea spoleczenistwa obywatelskiego; (2) partycypacja
publiczna/obywatelska/wertykalna/zarzadzenie partycypacyjne (participatory
governance) — odnoszaca sie do zaangazowania jednostek w dzialania instytucji
demokratycznego panstwa — instytucji publicznych (np. udzial w wyborach,
konsultacjach w procesach decyzyjnych); (3) partycypacja indywidualna — do-
tyczaca codziennych wybordéw i dziatan jednostki wyrazajacych jej preferen-
cje co do uksztaltowania spoleczenstwa, w ktérym chce zy¢ (np. spolecznie
odpowiedzialne wzorce konsumpcji, dobroczynno$¢, uczestnictwo w ruchach
spolecznych)®°.

W kontekscie prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego mozna by zidenty-
fikowa¢ pewne watki we wszystkich tych trzech obszarach znaczeniowych,
jednakze najwazniejszy z nich — zwlaszcza ze wzgledu na zakres uregulowa-
nia w przepisach prawa — stanowi drugi, czyli partycypacja publiczna. Nalezy

27 Partycypacja w znaczeniu czynno$ci oznacza: ,to, ze jaka$ osoba, firma lub instytucja
pelni funkcje polegajaca na wykonywaniu okreslonych dziatai w przedsiewzieciu lub innej cato-
$ci organizacyjnej, co faczy sie ze wspétodpowiedzialno$cig za przebieg tej sprawy, odnoszeniem
korzysci lub ponoszeniem strat z tym zwigzanych’, https://wsjp.pl/haslo/podglad/8169/partycy-
pacja/5161839/czynnosc.

28 Zob. np. przeglad uje¢ partycypacji dokonany przez: M. Wéjcicki, Pojecie, istota i formy
partycypacji spolecznej w procesie planowania przestrzennego, ,Rozwdj Regionalny i Polityka
Regionalna” t. 24 (2013), s. 171-174.

29 T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne, [w:] A. Olech (red.),
Partycypacja publiczna. O uczestnictwie obywateli w zyciu wspélnoty lokalnej, Warszawa 2011,
s. 83 i powolana tam literatura.

20 Tbid., s. 83—85 i powotana tam literatura.
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jednak zwrdci¢ uwage, ze w przepisach polskiego prawa dla tego rodzaju par-
tycypacji uzywa sie okreslenia ,spoteczna”'. W niniejszych rozwazaniach oba
okreslenia beda wiec stosowane wymiennie.

Jednym z najbardziej ogdélnych kontekstéw dla pojecia partycypacji jest de-
mokracja, dla ktérej partycypacja stanowi zasadniczy element odnoszacy sie
do uksztattowania relacji pomiedzy wladza a jednostkami w demokratycznym
panstwem prawnym. W szerokim ujeciu oba te pojecia nawet utozsamia sie.
Powigzanie ich otwiera kolejne konteksty i takie fundamentalne dla prawa,
osadzone w Konstytucji RP, kategorie pojeciowe jak: demokratyczne panstwo
prawne, spoleczenistwo obywatelskie, dialog spoteczny czy dobro wspdlne®?
oraz spoteczna gospodarka rynkowa®?.

Partycypacja stanowi instytucje ustrojowa demokratycznego panstwa
prawnego i prawa, ktéra w warstwie znaczeniowej polityki administracyjnej
jest czynnikiem demokracji. Ustréj ten opiera sie przede wszystkim na uczest-
nictwie obywateli w sprawowaniu wladzy bezposrednio lub przez swych
przedstawicieli (demokracja uczestniczaca). ,Jednak swoistym szlifem tej de-
mokracji, dodatkowym aspektem, refleksem, niejako pogtebieniem jest kwa-
lifikowany spotecznie sposéb podejmowania rozstrzygnie¢ przez legitymizo-
wana demokratycznie wladze polegajacy nie tylko na uczestniczeniu obywateli
w wykonywaniu wladzy publicznej przez korzystanie z demokratycznych praw
politycznych, ale tez na udziale réznorodnych grup spotecznych w podejmo-
waniu decyzji’**.

Znaczenie partycypacji publicznej w kontekscie ochrony krajobrazu wy-
nika z kilku okolicznos$ci. Po pierwsze, partycypacja wymaga ,przestrzeni” —
sfery publicznej, ktora jest wspolna, dostepna dla wszystkich, a jednoczesnie
swiadomie wydzielona od sfery prywatnej i sfery wladzy — w niej bowiem
nastepuje spotkanie obywateli i wladzy**°. Wskazuje to na przestrzenny kon-

21 Tak np. w Rozdziale 1a u.p.z.p., Rozdziale 2 ustawy z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitaliza-
¢ji (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 278), art. 24g ust. 3 pkt 1d u.z.p.p.r.

%2 R. Koziol, Partycypacja publiczna i spoleczna we wspdiczesnej Polsce: pojecie, formy, pod-
mioty i uwarunkowania, ,Studia Politologica” t. XV (2015), s. 53.

33 ], Ciechanowicz-McLean, M. Nyka, Partycypacja spoteczna w ochronie srodowiska jako
instrument spolecznej gospodarki rynkowej, ,Gdanskie Studia Prawnicze” t. 37 (2017), s. 229-241.

%4 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa praw-
nego i prawa administracyjnego, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoleczna w samorzgdzie
terytorialnym, Warszawa 2014, s. 27.

25 E. Inglot-Brzek, Znaczenie roli wiadz samorzadowych w ksztattowaniu partycypacji oby-
watelskiej, ,Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” t. 50 nr 2 (2017), s. 332.
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tekst partycypacji publicznej i to nawet jesli przestrzen konceptualizowana jest
w wymiarze niematerialnym.

Po drugie, wspélna cecha krajobrazu i partycypacji jest ich wymiar lokal-
ny. Lokalna wspdlnota terytorialna tworzy bowiem najdogodniejsze warunki
dla aktywnosci jednostek i grup, rozwoju wiezi miedzyludzkich, wytwarzania
wiedzy, a wiele wyzwan spotecznych i zadan publicznych ma wlasnie wymiar
lokalny®*®. Dlatego obok gwarantowanego konstytucyjnie politycznego prawa
kazdego mieszkanca do udzialu w bezposrednim sprawowaniu wladzy publicz-
nej na poziomie lokalnym, prawo reguluje tez mozliwos$ci uczestniczenia ,,spo-
teczenistwa obywatelskiego w administrowaniu sprawami publicznymi prowa-
dzonym przez organy tego samorzadu. W tym przypadku chodzi o prawem
okreslone réznorodne, z zasady dobrowolne, formy udzialu spotecznego w po-
dejmowaniu rozstrzygnie¢ (wykonywaniu kompetencji) i zadan publicznych
przez te organy”>’.

Po trzecie, gtéwne tematy podlegajace partycypacji publicznej maja cha-
rakter przestrzenny. Takie zagadnienia jak ochrona $rodowiska, polityka roz-
woju i zagospodarowanie przestrzenne naleza do podstawowych spraw pod-
legajacych partycypacji, dla ktérych zostaly okreslony ramy prawne. W tych
kontekstach regulacyjnych osadzona jest za$ tematyka krajobrazowa.

Po czwarte, jak wskazywano wczesniej, krajobraz moze by¢ rozpatrywany
w kategoriach dobra wspdlnego i commons, dla ktérych partycypacja stanowi
integralny element.

Po piate, zawarty w definicji legalnej krajobrazu element ,,postrzegania przez
ludzi” wymaga stworzenia warunkéw (réwniez prawnych) rozpoznania, jak dany
krajobraz jest postrzegany. Przedmiot ochrony — konkretny krajobraz — nie moze
by¢ oddzielony od ludzi i przypisywanych przez nich znaczen. Tak w pelni roz-
poznany przedmiot ochrony determinuje nastepnie system ochrony.

Po széste, jednym z przywotanych uje¢ krajobrazu jest pojmowanie go jako
medium proceséw partycypacyjnych (szczegélnie w perspektywie governance).
W takim ujeciu krajobraz staje si¢ wrecz centralnym elementem tak (procedu-
ralnie) uymowanej instytucji partycypacji.

Te argumenty przemawiaja zatem za uznaniem partycypacji publicznej za
wazna instytucje prawnej ochrony krajobrazu. Znajduje to odzwierciedlenie
w zapisach EKK, w ktdrej partycypacja publiczna jest waznym tematem. Zaj-

26 Ibid., s. 332-333 i powolana tam literatura.
%7 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa praw-
nego i prawa administracyjnego..., s. 35—36.
goLp yjneg
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muje ona tam szczegélne miejsce i przenika calg tres¢ aktu®. Warto podkre-
§li¢ za M. Prieur, ze zawarcie w EKK zasady partycypacji nie jest przejawem
wpisywania sie w trendy czy mode partycypacyjna. Chodzi bowiem o prawne
rozpoznanie szczeg6lnych cech krajobrazu (i jego postrzegania przez ludzi).
Demokratyzacja krajobrazu pozwala odejs¢ od polityki krajobrazowej, w kto-
ra zaangazowani sa tylko eksperci i przedstawiciele administracji publicznej,
a przez to narzucajacej krajobrazy produkowane przez elity i dla elit. Indywi-
dualne i zbiorowe ,nabywanie” krajobrazu jest bowiem mozliwe poprzez bez-
posredni udzial spoteczenstwa na wszystkich etapach podejmowania decyzji
dotyczacych zmian krajobrazu, nadzorowania jego ewolucji i zapobiegania
degradacji**. Znaczenie partycypacji w koncepcji EKK ma zatem szeroki wy-
miar. Idea ta przenika cala konwencje, a dodatkowo osadzona jest w funda-
mentalnych wartosciach, ideatach i wspélnym dziedzictwie czlonkéw Rady
Europy, ktéra ten dokument przyjeta.

Kontekst partycypacyjny mozna odnalez¢ wlasciwie w kazdym sformuto-
waniu preambuty EKK. Nie tylko wskazuje si¢ tam, ze Konwencja stanowi pro-
be odpowiedzenia na ,zyczenie spoteczeristwa pragnacego cieszy¢ sie krajo-
brazami o wysokiej jako$ci i petni¢ aktywna role w ksztaltowaniu krajobrazéw’,
ale réwniez podkresla sie, ze ,krajobraz jest wazna cze$cia zycia ludzi” oraz
»kluczowym elementem dobrobytu calosci spoteczenistwa i jednostek, oraz ze
jego ochrona, a takze gospodarka i planowanie niesie w sobie prawa i obowiaz-
ki dla kazdego czlowieka”

Posrednio zawarty jest tez watek partycypacji w przyjetych w EKK defini-
cjach: krajobrazu — jako ,obszaru postrzeganego przez ludzi” (art. 1 lit. a EKK)
oraz celu jakosci krajobrazu, ktéry stanowi ,sformulowanie przez wlasciwe
organy publiczne aspiracji spoteczeristwa w odniesieniu do cech otaczajace-
go je krajobrazu” (art. 1 lit. ¢ EKK)*°. W nowatorskiej koncepcji krajobrazu
i jego ochrony przyjetej w EKK partycypacja jest niezbednym elementem.
Opiera si¢ ona bowiem na fundamentalnym przeformutowaniu relacji ludzi
i krajobrazu. Zamiast czlowieka bedacego niezaangazowanym, mato §wiado-

»8 Szerzej na temat partycypacji w EKK oraz dokumentach wyjaéniajacych do EKK,
zob. M. Jones, M. Stenseke, The Issue of Public Participation in the European Landscape Conven-
tion..., s. 12-15.

% M. Prieur, Landscape and social, economic, cultural and ecological approaches,
[w:] Landscape and sustainable development: challenges of the European Landscape Convention,
Strasbourg 2006, s. 29.

260 M. Jones, M. Stenseke, The Issue of Public Participation in the European Landscape Co-
nvention..., s. 12.



6. Podmiotowa ochrona krajobrazu wiejskiego 367

mym obserwatorem staje si¢ on aktywnym uczestnikiem tworzenia krajobra-
zu (jako procesu)?®.

Oprécz obowiazku ustanowienia procedur udzialu spoleczenstwa jako
$rodka ogélnego wskazanego w art. 5 ust. ¢ EKK, wymog partycypacji publicz-
nej wlaczono takze w ramy $rodkéw specjalnych okreslonych w art. 6 EKK.
Zatem identyfikacja i ocena krajobrazu ma si¢ odbywac¢ przy aktywnym udziale
»zainteresowanych stron, o ktérych mowa w art. 5 ust. ¢ EKK’, a ponadto oce-
na zidentyfikowanych krajobrazéw powinna uwzglednia¢ szczegélne wartosci
przypisywane przez ludnosé, ktérej to dotyczy (art. 6 pkt C ust. 1 EKK). Takze
zdefiniowanie celéw jakosci krajobrazu (uprzednio zidentyfikowanego i oce-
nionego) ma sie odbywac po przeprowadzeniu konsultacji spotecznych zgod-
nie z art. 5 ust. ¢ EKK.

Postanowienia EKK w zakresie partycypacji publicznej, cho¢ raczej ogélne
(co zrozumiate ze wzgledu na charakter tego aktu), sa jednak pojemne znacze-
niowo i pozwalaja na szeroka interpretacje zakresu wlaczenia spoleczenstwa.
Obserwuje sie zreszta ewolucje odzwierciedlajaca rosnaca role, jaka przypisu-
je sie zagadnieniu partycypacji publicznej w procesach ochrony i zarzadzania
krajobrazem. Mozna to zauwazy¢, zestawiajac wspominane dwa dokumen-
ty wspomagajace interpretacje i stosowanie konwencji: Raport wyjasniajacy
EKK z 2000 r. oraz powstate po o$miu latach ,Wytyczne dotyczace wdrozenia
EKK” — Recommendation CM/Rec(2008)3. Ten pierwszy stosunkowo szero-
ko prezentuje uzasadnienie partycypacji, podkreslajac jej znaczenie dla pro-
ceséw demokratycznych, poczucia przynaleznosci i identyfikacji z otaczajaca
przestrzenia i lokalnym srodowiskiem oraz swiadomosci odpowiedzialnosci za
procesy zachodzgce w krajobrazie®®. Jednakze w okresleniu istoty i miejsca
udzialu spoleczenstwa w polityce krajobrazowej przyjmuje raczej waskie ujecie
techniczne i operacyjne, a dodatkowo oparte na podejsciu odgérnym z domi-
nujaca rola ekspertéw?®.

W ,Wytycznych” z 2008 r. partycypacja jest juz ujmowana duzo szerzej.
Podkreslono tam, ze jej celem jest umozliwienie spoleczenstwu i zaintereso-
wanym podmiotom aktywnej roli w formulowaniu, wdrazaniu i monitoro-
waniu celéw jakosci krajobrazu®**. Wskazano tez na znaczenie réznych form

261 B. Degorska, M. Degérski, Cafosciowe ujecie krajobrazu, wybrane podejscia i problemy
badawcze..., s. 328.

%2 Zob. § 23, 24, 36 Raportu wyjasniajacego EKK (ETS 176).

263 M. Jones, M. Stenseke, The Issue of Public Participation in the European Landscape Con-
vention..., s. 13—14.

264 Recommendation CM/Rec/2008/3 p. L.1.G.



368 VI, Konstrukcja systemu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego

zaangazowania spoleczefistwa w procesie wytwarzania wiedzy o krajobrazie
w ramach formulowania polityki krajobrazowej**>. Dalej to szerokie ujecie roz-
wijane jest w sekcji ,Wytycznych” dotyczacej bezposrednio partycypacji uregu-
lowanej w art. 5 EKK (p. I1.2.3 ,Wytycznych”). Nakre$lona jest tam koncepcja
partycypacji jako dwukierunkowej komunikacji, w ktérej empiryczna wiedza
ludnosci (lokalna i realistyczna) uzupelnia i kontekstualizuje wiedze ekspercka.
Zaangazowanie spoleczenistwa moze co prawda pociggac¢ za soba sprzecznosci
wynikajace ze zréznicowania systemoéw wartosci réznych grup spotecznych,
jednak powinno by¢ to uznane za wzbogacajace i umozliwiajace zweryfikowa-
nie wiedzy oraz definiowanie celéw i dziatan.

Ponadto podkreslono wplyw partycypacji na dziatania w ramach oceny
rozumianej jako dialektyczne poréwnanie analiz eksperckich i wartosci, jakie
ludnos¢ przypisuje krajobrazowi. Pozwala to na wzigcie pod uwage spoleczne-
go postrzegania krajobrazu i powszechnych aspiracji w dokonywaniu wyboru
decyzji dotyczacych jego ochrony, gospodarowania i planowania. W czesci tej
podkreslono, ze instrumenty partycypacji powinny by¢ odpowiednio dobrane
z uwzglednieniem kontekstu (samego krajobrazu, ale tez zwyczajéw, organi-
zacji administracji, wcze$niejszych doswiadczen itd.). Zwrécono tez uwage na
konieczno$¢ uwzglednienia szerokiego zakresu i réznych interesariuszy, kto-
rzy powinni by¢ zaangazowani. Partycypacja ma by¢ zatem traktowana jako
system wzajemnej wymiany informacji miedzy wszystkimi uczestnikami i na
wszystkich etapach dzialan wzgledem krajobrazu.

W kontekscie ujecia partycypacji w EKK trzeba tez wspomnie¢ o powigza-
niu tego aktu z Konwencja z Aarhus, przywotanej w preambule wsréd miedzy-
narodowych tekstow prawnych, ktore w szczegélnosci EKK ,ma na wzgledzie”.
Oba akty maja wspélne podstawy ideowe. Krajobraz pojawia sie tez jako temat
w Konwencji z Aarhus, powiazanych z nig aktach prawa unijnego oraz polskiej
w.u.is.

Obie konwencje réznia sie¢ jednak istotnie w prawnym ujeciu instytucji
partycypacji publicznej oraz uksztaltowaniu instrumentéw prawnych jej do-
tyczacych. Konwencja z Aarhus obejmuje trzy prawa partycypacyjne: prawo
do informacji o $rodowisku, prawo do udzialu w procedurach dotyczacych
srodowiska, prawo do sadu®®. Tymczasem EKK okreslajac obowiazek przyje-

265 Recommendation CM/Rec/2008/3 p. I1.2.1.

266 Na temat genezy, zakresu i struktury Konwencji z Aarhus zob. np. J. Jendroska, The sub-
stantive right to environment and the procedural environmental rights under the Aarhus Conven-
tion — Part II, ,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” t. 22 nr 2 (2023), s. 43—83.



6. Podmiotowa ochrona krajobrazu wiejskiego 369

cia procedur udziatu spoteczenstwa (i innych zainteresowanych stron) w usta-
nawianiu i wdrozeniu polityki w zakresie krajobrazu, nie przewiduje zadnych
srodkéw prawnych zabezpieczajacych realizowanie tego obowiazku i egzekwo-
wanie adekwatnych do tego partycypacyjnych praw jednostek i spolecznosci.
Akt ten nie zawiera regulacji co do dostepu do sadu ani $rodkéw prawnych
dotyczacych spraw krajobrazowych. Nawet w ograniczonym zakresie nie usta-
nawia tez praw proceduralnych (w sytuacji naruszenia prawa do udziatu w pro-
cedurach dotyczacych krajobrazu)*’. Takie uksztaltowanie regulacji EKK
w zakresie partycypacji powoduje, ze akt ten nie pojawia sie w orzecznictwie
dotyczacym kontekstu krajobrazowego, nawet w charakterze posrednim — jako
wzmocnienie argumentacji skarg?®.

Tak jak w odniesieniu do calej polityki dotyczacej krajobrazu, EKK wyzna-
cza pewien standard — koncepcje partycypacji, ktéra powinna stanowi¢ punkt
odniesienia do budowania systeméw ochrony krajobrazu w przepisach prawa
krajowego. M. Tabernacka w tym kontekscie identyfikuje europejski prawny
model ochrony i ksztaltowania krajobrazu, w ktérym ,uniwersalistyczna inklu-
zywno$¢ spoteczna wartosci i warto$ciowania przestrzeni oznacza [...] wlacza-
nie do proceséw prawnych majacych wplyw na ochrone i ksztaltowanie krajo-
brazu wartosci istotnych dla spolecznosci i jednostek, dla ktérych okreslony
krajobraz moze by¢ istotnym dobrem”™.

Jak zatem zostata koncepcja ta recypowana w polskim prawie? Dwa naj-
wazniejsze obszary regulacyjne w tym zakresie wyznaczaja przepisy u.p.z.p.
oraz u.u.i.s.

Pierwsza z nich (u.p.z.p.) zawiera od 2023 r. osobny rozdzial po$wiecony
partycypacji spotecznej?”®. We wprowadzonym wtedy art. 8e ust. 1 okreslono,
na czym polega zapewnienie partycypacji spotecznej. Zgodnie z nim obejmuje
ona dosy¢ zréznicowany katalog dzialan (znaczaco rozbudowany w stosunku
do poprzednio obowiazujacej regulacji prawnej): umozliwienie udzialu intere-
sariuszom planowania i zagospodarowania przestrzennego w przygotowaniu
aktéw planowania przestrzennego, w tym wypowiadania sie, sktadania wnio-
skéw lub uczestnictwa w konsultacjach spotecznych; poznanie potrzeb, zebra-

%7 A. Strecker, Landscape Protection in International Law..., s. 107-109.

268 Ibid., s. 107.

269 M. Tabernacka, Uniwersalny i demokratyczny wymiar aksjologii ochrony i ksztattowania
krajobrazu..., s. 329.

270 Rozdziat 1a dodany przez art. 1 pkt 10 ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1688) zmieniajacej nin. ustawe z dniem 24 wrze$nia 2023 r., z tym, ze art. 8fi art. 8g ust. 3
i4 wchodza w zycie z dniem 1 stycznia 2026 r.
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nie stanowisk i pomysléw interesariuszy dotyczacych polityki przestrzennej;
prowadzenie dziatan edukacyjnych i informacyjnych o istocie, celach i zasa-
dach planowania i zagospodarowania przestrzennego; inicjowanie, umozliwia-
nie i wspieranie dzialan stuzacych rozwijaniu dialogu miedzy interesariuszami
w ramach ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej oraz zwigkszanie
w tych dziataniach udziatu interesariuszy.

Do zasad i procedury partycypacji okreslonych w rozdziale 1a u.p.z.p. odsy-
taja nastepnie przepisy regulujace instrumenty prawne dotyczace swoiscie pro-
blematyki krajobrazowej: audytu krajobrazowego (art. 38b ust. 2 pkt4i5 u.p.z.p.)
i ,uchwaly krajobrazowej” (art. 37b ust. 2 pkt 819 u.p.z.p.). Podobnie ma to miej-
sce w odniesieniu do instrumentéw planowania przestrzennego: planu ogélnego,
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, planu zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa. Konsultacje spoleczne w swietle u.p.z.p. sa obli-
gatoryjnym elementem tych proceséw planistycznych, a ich pominigcie stanowi-
toby naruszenie trybu sporzadzania aktéw planowania przestrzennego".

Analiza przepiséw u.p.z.p. dotyczacych partycypacji spotecznej w Swietle
przestawionego wczesniej wzorca EKK prowadzi do wniosku, ze przynajmniej
w wymiarze formalnym wymogi konwencji s3 spelnione, gdyz identyfikacja
i ocena krajobrazu oraz zdefiniowanie celéw jako$ci krajobrazu w polskim sys-
temie prawnym realizowana jest poprzez instytucje audytu krajobrazowego.
W literaturze pozytywnie ocenia sie tez potencjal nowelizacji z 2023 r. w zakre-
sie wplywu na wzrost zaangazowania mieszkanicéw w polityke przestrzenna®>

Ramy formalno-organizacyjne partycypacji, cho¢ stanowia jej warunek brze-
gowy, sa jednak tylko jednym z wielu czynnikéw, ktére decyduja o realnym ksztat-
cie partycypacji spotecznej*”®. Dodatkowo w przypadku partycypacji w ochronie
krajobrazu wptyw ma uksztaltowanie instrumentéw ochronnych stanowiacych
implementacje pozostalych srodkéw ogdlnych okreslonych w art. 5 EKK. Brak
odpowiednich regulacji wdrazajacych te srodki ogranicza tez mozliwosci wyko-
rzystania potencjalu partycypacji jako elementu systemu ochrony krajobrazu.

271 K. Olzacki, w: K. Szlachetko, J. H. Szlachetko (red.), Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz..., s. 127.

22 D. Sieklucki, Instytucje partycypacji spotecznej w samorzgdzie terytorialnym w latach
2018-2024: zmiany prawne, znaczenie, préba oceny, ,Samorzad Terytorialny” nr 7-8 (2024),
s. 116.

273 Jako podstawowe czynniki partycypacji wskazuje sie: funkcjonowanie wladz samorzado-
wych, potencjal mieszkaricow, warunki ogélne (poziom zrozumienia i komunikacji spolecznej,
wypracowanie form wspoélpracy, wzajemnego zaufania itp.). Zob. np. E. Inglot-Brzek, Znaczenie
roli wladz samorzgdowych w ksztaftowaniu partycypacji obywatelskiej..., s. 344.
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Drugim obszarem prawa, w ramach ktérego rozwinieto regulacje doty-
czace partycypacji publicznej jest prawo ochrony srodowiska — w polskim
porzadku prawnym przede wszystkim w ramach u.u.i.§. Udzial spoleczenstwa
w ochronie $rodowiska w doktrynie wyodrebniany jest jako zasada prawa**
i jako instytucja prawna*®. Ze wzgledu na analizowane wcze$niej powiazanie
krajobrazu i §rodowiska jako przedmiotéw ochrony regulacja prawna w tym
zakresie ksztaltuje tez partycypacje spoleczna w ochronie krajobrazu.

Funkcje i ksztalt instytucji udzialu spoleczenstwa w u.u.i.é. zdeterminowa-
ne sa jednak koncepcja ochrony charakterystyczna dla tego obszaru regulacyj-
nego. Partycypacja w ochronie krajobrazu jest zatem realizowana tu posrednio
(jako udzial spoteczenistwa w ocenach oddzialywania na $§rodowisko) i zwlasz-
cza z ukierunkowaniem na przyrodnicze ujecia krajobrazu jako przedmiotu
ochrony. Ponadto mozna zauwazy¢, ze dotyczy to przede wszystkim ochrony
w rozumieniu EKK (odréznianej od gospodarowania i planowania), a zatem
waskiej i raczej konserwatorskiej. Dzialania wzgledem krajobrazu rozumiane
jako gospodarowanie i planowanie krajobrazu uregulowane sa za$§ w innym
akcie — u.p.z.p. W u.u.ié. instytucja partycypacji zwigzana jest przede wszyst-
kim z ocenami oddzialywania na $rodowisko. Uksztaltowanie tych ostatnich
w kontekscie ochrony krajobrazu wyznacza zatem tez zasieg partycypacji jako
instrumentu ochrony krajobrazu, co bedzie przedmiotem rozwazan w odnie-
sieniu do kierunku ochrony systemowej.

Regulacje prawne dotyczace partycypacji publicznej nie przewiduja szcze-
goélnych rozwigzan w odniesieniu do krajobrazu wiejskiego. Tymczasem jego
swoisto$¢ ujawnia si¢ w wymiarze stosowania tej instytucji w praktyce. Szcze-
golny charakter krajobrazu wiejskiego wptywa bowiem na szczegdlny rys par-
tycypacji w jego ochronie. Dotyczy to zwlaszcza wzorcéw partycypacyjnych,
ktére odmiennie ksztaltuja sie na obszarach miejskich i wiejskich. R. Baretkow-
ski zauwaza, ze skuteczno$¢ partycypacji najnizsza jest wlasnie na obszarach
wiejskich i ro$nie wraz ze stopniem miejskosci (wieksza jest w gminach miej-
sko-wiejskich, a najwieksza w duzych miastach)?’®. Badania wskazuja tez, ze
w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich osiggane sa nizsze stopnie partycypa-
¢ji (informowanie i pozyskiwanie informacji) w poréwnaniu do gmin miejskich

7% A. Haladyj, Udziatl spoteczeristwa w strategicznej ocenie oddziatywania na srodowisko
jako instytucja prawa ochrony srodowiska, Lublin 2015, s. 80—85 i powotana tam literatura.

275 Ibid., s. 86—93 i powolana tam literatura.

276 R. Baretkowski, Rozdzieranie przestrzeni. Partycypacyjna odpowiedzialnosé czy partycy-
pacja prywatna, ,Space&FORM/ przestrzert i FORMA” nr 45 (2021), s. 103.
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(zwlaszcza miastach na prawach powiatu), gdzie czesciej wystepuje poziom
wspoldecydowania®”.

R. Baretkowski wiaze ten efekt nie tyle z poziomem zaangazowania uczest-
nikéw, co z charakterem przestrzeni, w szczegélnosci stopniem jej przeksztal-
cenia (w tym zabudowy) oraz, co warto podkresli¢, strukturg wlasnosciowa.
Autor stwierdza, ze ,na terenach wiejskich mamy do czynienia z krajobrazem
otwartym, ze $srodowiskiem, w ktérym znajduje sie niemal wytacznie wlasnos¢
prywatna lub nie ma zurbanizowanej przestrzeni. Ten kontrast i deficyt prze-
strzeni o ewidentnie publicznym charakterze powoduja, ze ludzie nie tylko sta-
ja sie wyczuleni, ale tez postrzegaja kazda transformacje jako zwiekszone ry-
zyko naruszenia ich obecnych i imaginowanych przysztych praw”?’®. Badania
partycypacji publicznej w planowaniu przestrzennym na obszarach wiejskich
wskazuja tez, ze jej glownym komponentem motywacyjnym jest dazenie do
zmiany statusu gruntéw rolnych — przeksztalcenia na grunty budowlane®”.

Ponadto znaczenie maja generalne wzorce motywacji zaangazowania
w dzialania partycypacyjne (najwiekszej u oséb, ktére postrzegaja planowa-
ne zmiany jako naruszenie swoich interes6w?*) oraz réznice w strukturze
spoltecznej miast i wsi (w miescie wiecej jest ludzi mlodych, funkcjonujacych
w przestrzeniach publicznych oraz bardziej otwartych na zmiany, o nieustabi-
lizowanym statusie materialnym, a na wsi wiecej 0séb starszych, o stabilniejszej
sferze osobistej i materialnej, ktdrej sa zdeterminowani broni¢)?!.

Warto tez na koniec rozwazan dotyczacych partycypacji spotecznej zwré-
ci¢ uwage na zauwazana w literaturze przedmiotu zlozono$¢ relacji miedzy pra-
wem a partycypacja. Zdefiniowana przepisami prawa procedura i rozbudowane
wymogi dotyczace udzialu spoleczenstwa niekoniecznie sprzyjaja faktycznemu
wlaczaniu ludzi w procesy decyzyjne dotyczace przestrzeni. I odwrotnie, ogra-
niczony zakres takich procedur moze powodowaé, ze mieszkancy podejmuja

282

dodatkowa, nieformalng aktywnos¢, aby wywrze¢ wplyw na proces decyzyjny**.

277 E. Inglot-Brzek, Znaczenie roli wladz samorzgdowych w ksztattowaniu partycypacji oby-
watelskiej..., s. 343.

28 R. Baretkowski, Rozdzieranie przestrzeni. Partycypacyjna odpowiedzialnosc czy partycy-
pacja prywatna..., s. 103.

279 M. Bednarek-Szczepariska, D. Mazurek, Different faces of participation: Social involve-
ment in rural planning in Poland, ,Quaestiones Geographicae” t. 44 nr 2 (2025), s. 29.

20 Tbid., s. 29-30.

281 R. Baretkowski, Rozdzieranie przestrzeni. Partycypacyjna odpowiedzialnosé czy partycy-
pacja prywatna..., s. 104.

22 M. Bednarek-Szczepanska, Przestrzen (nie)negocjowana. Zasady uczestnictwa spotecz-
nosci lokalnych w ksztattowaniu wiejskiej przestrzeni w polskim prawie, ,,Studia Obszaréw Wiej-
skich” t. 51 (2018), s. 75-98.
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7. Systemowa ochrona krajobrazu wiejskiego

7.1. Pojecie i zakres systemowej ochrony krajobrazu wiejskiego

Podbudowe dla kierunku systemowej ochrony krajobrazu wiejskiego stanowi
przede wszystkim teoria zlozonosci, a zwlaszcza wypracowana w jej ramach
koncepcja ztozonego systemu adaptacyjnego (CAS) oraz jego rodzaju — syste-
mu spoleczno-ekologicznego (SES). W ramach tego kierunku sa usytuowane
te instrumenty prawne, ktére traktuja przedmiot ochrony prawnej (krajobraz)
w kategoriach systemowych, co nastepnie przeklada sie na uksztaltowanie tych
instrumentéw. Natomiast w mniejszym stopniu na specyfike tego kierunku
ochrony oddzialuje wykazywanie cech CAS przez system prawa. To znaczy
wplywaja one na ksztalt i funkcjonowanie norm prawnych (jak dzieje si¢ to
w ramach calego systemu prawnego), ale nie jest to swoiste i wyrézniajace dla
tego kierunku prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego.

Ze wzgledu na wspomniang wieloznaczno$¢ okreslenia ,systemowy’, trze-
ba jeszcze raz podkresli¢, ze nie chodzi w ramach tego kierunku o caly praw-
ny system ochrony krajobrazu wiejskiego obejmujacy wszystkie instrumenty
prawne jego ochrony. Przyjete w niniejszych rozwazaniach wyodrebnienie kie-
runku ochrony systemowej opiera si¢ bowiem na kryterium ujecia przedmiotu
ochrony (krajobrazu wiejskiego) jako systemu. Aspekt systemowej struktury
i powigzan instrumentéw prawnych odnoszacych sie do krajobrazu wiejskiego
jako przedmiotu ochrony nie jest przedmiotem analizy w tym miejscu.

Ujmowanie krajobrazu wiejskiego w kategoriach systemowych uwidacznia
jego swoisto$¢ i to w wielu wymiarach. Krajobraz wiejski opiera si¢ na agroeko-
systemach, ktore sa rowniez zlozonymi systemami adaptacyjnymi, wspédlcze-
$nie poddanymi ogromnej antropopresji, a jednoczesnie kluczowymi w zapew-
nieniu bezpieczenstwa ludzko$ci®®® (zwlaszcza zywnosciowego). To w ramach
krajobrazéw wiejskich rozpatrywanych systemowo uwidacznia si¢ powiazanie
fundamentalnych probleméw zréwnowazonego rozwoju odnoszacych sie do
warunkujacych przetrwanie ludzkos$ci, powiazanych biofizycznie i spoteczno-
-ekonomicznie zasob6w, konceptualizowanych jako splot zywno$¢ — energia —
woda (food-energy-water FEW nexus)**.

283 B. Daher i in., Security, climate change, and the resource nexus, [w:] R. Bleischwitz i in.
(red.), Routledge Handbook of the Resource Nexus, London—New York 2018, s. 45-63.

28 R. Bleischwitz i in., The resource nexus. Preface and introduction to the Routledge Hand-
book, [w:] R. Bleischwitz i in. (red.), Routledge Handbook of the Resource Nexus..., s. 3—14 (R. Ble-
ischwitz i in. ujmuja ten splot zasob6w szerzej, dolaczajac do niego ziemie i surowce); J. Wu,
Landscape sustainability science (II): core questions and key approaches..., s. 2471.



374 VI, Konstrukcja systemu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego

Z kolei przy rozpatrywaniu krajobrazu wiejskiego w perspektywie koncep-
¢ji uslug ekosystemowych czytelny jest kolejny specyficzny jego rys wynikajacy
z roli czlowieka jako wspdtproducenta tych ustug, co znajduje wyraz w koncep-
cjach krajobrazu pracujacego czy biokulturowego. Trzeba przy tym pamietac
o wielowymiarowej wielofunkcyjnosci tego krajobrazu, bedacego dynamicz-
nym systemem obejmujacym zaréwno elementy materialne, jak i niematerial-
ne (wartosci i znaczenia). Ta wielofunkcyjno$¢ jest wspoétczesnie uznawana za
charakterystyczna ceche obszaréw wiejskich. Z kolei zauwazenie niematerial-
nego aspektu krajobrazu kieruje uwage ku kolejnemu ztozonemu i systemowe-
mu ujeciu krajobrazu wiejskiego — interpretacji jego struktury jako palimpsestu
warstw historycznych tworzacych jego wspdlczesny stan i logike, mozliwych
do odczytania i koniecznych do uwzglednienia w procesach zmian?°. Wtasnie
krajobrazy wiejskie sa szczegélnie rozpoznawane jako przestrzenny wyraz hi-
storycznego procesu organizacji ziemi przez ludzi, czytelny w nawarstwieniach
adaptacji do zmieniajacych si¢ potrzeb i technologii**®.

W ramach systemowej ochrony krajobrazu wiejskiego usytuowac¢ zatem
mozna instrumenty prawne, ktére czerpia z tych koncepcji. Poszukiwaé ich
mozna zwlaszcza w prawie planowania przestrzennego i w ramach instytucji
ocen oddzialywania na srodowisko oraz w pewnym zakresie w prawie ochrony
przyrody. Analiza regulacji prawnych w tych trzech obszarach bedzie przed-
miotem dalszych rozwazan.

7.2. Ochrona krajobrazu wiejskiego jako systemu
w prawie ochrony przyrody

Chociaz w prawie ochrony przyrody dominuje ochrona szczegélna i wiekszos¢
instrumentéw prawnych stanowi jej realizacje, to jednak systemowe podejscie
jest obecne, szczegdlnie na poziomie ogélnym — generalnej koncepcji regula-
cyjnej. W tym zakresie istotne miejsce zajmuje tez krajobraz jako przedmiot
ochrony. Juz w $wietle definicji sSrodowiska przyrodniczego (art. 5 pkt 20 u.o.p.)
krajobraz mozna bowiem uzna¢ za fundament $§rodowiska przyrodniczego®”.

25 E. Raszeja, Ochrona krajobrazu w procesie przeksztalcen obszaréw wiejskich..., s. 82—85.

26 B. Deg6rska, M. Degorski, Catosciowe ujecie krajobrazu, wybrane podejscia i problemy
badawcze..., s. 331.

%7 A. Habuda, Ochrona krajobrazu w prawie polskim. Stan obecny i perspektywy, ,Acta
Universitatis Carolinae. Iuridica” nr 2 (2015), s. 182.
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Na takie jego znaczenie zwracal uwage A. Wodziczko w latach 40., uznajac
krajobraz za gléwny przedmiot ochrony przyrody na 6wczesnym, okreslanym
przez niego jako planistyczny, etapie rozwoju ochrony przyrody®®. Argumen-
towal on, ze

okazalo sie, ze krajobraz naturalny to jeszcze wyzsza, niz biocenoza, organiczna calos¢,
w ktdrej dzieki procesom samoregulacyjnym panuje réwnowaga miedzy gléwnymi
skiadnikami, jak gleba, roslinnos¢ i klimat i ze réwnowaga ta jest warunkiem utrzy-
mania zdrowia krajobrazu i jego sit produkcyjnych. Te calo$¢, obejmujaca zywostan
(biocenoze) wraz z siedliskiem (biotopem), nazywamy fizjocenoza (fizis — przyroda,
koinosis — wspdlnota)?®.

Wyrazne w przytoczonym pogladzie jest ujecie systemowe, cho¢ skupia sie
ono na podsystemie ekologicznym (mowa jest w nim o krajobrazie natural-
nym). Trzeba jednak doceni¢ nowatorskos$¢ takiego ujecia przedmiotu ochrony
przyrody i krajobrazu. W polskiej nauce problematyka systemu czltowiek — sro-
dowisko (z rozdzieleniem jednak podsystemdéw przyrodniczego i spotecznego)
rozwijana byla dopiero w latach 70. XX wieku, a idea wigzania obu podsyste-
méw i refleksja nad konieczno$cia ujec integrujacych pojawia sie w latach 80.,
a wlasciwie w dojrzalszej postaci pod koniec XX wieku*. Nastepnie na tych
fundamentach zaczeto rozwija¢ koncepcje ztozonego systemu adaptacyjnego
w formie systemu spoteczno-ekologicznego jako adekwatnie oddajacego rela-
cje ludzkosci (wraz z wytwarzang przez nig kultura) z przyroda.

Te ewolucje konceptualizacji relacji czlowieka ze srodowiskiem przyrodni-
czym wraz z rozwojem idei jego ochrony nalezy tez uwzgledni¢ w interpretacji
przepisow u.o.p. w zakresie podjetego w tym miejscu problemu systemowej
ochrony krajobrazu. Trzeba jednak zwréci¢ uwage na niejednolito$¢ recepcji
koncepcji systemowej krajobrazu w tym akcie. Na pierwszy rzut oka prawo-
dawca zdaje sie by¢ niekonsekwentny. Z jednej strony wskazuje w art. 2 u.o.p.
wsrod zasobéw, twordw i sktadnikéw przyrody odrebnie krajobraz i siedliska
przyrodnicze, co moze sugerowaé, ze te ostatnie nie sa elementami krajo-
brazu®'. Z drugiej strony srodowisko przyrodnicze definiowane jest w art. 5

28 A. Wodziczko, Na strazy przyrody. Wiadomosci i wskazania z dziedziny ochrony przy-
rody..., s. 8-9.

29 Ibid.

20 M. Stepniewska i in., System spoteczno-ekologiczny w badaniach poznariskiej szkoly geo-
grafii kompleksowej..., s. 48.

1 A. Habuda, Przyroda i jej elementy. Przedmiot ochrony prawnej czy podmioty prawa?,
»Radca Prawny ZN” t. 1 (2023), s. 87.
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pkt 20 u.o.p. jako ,krajobraz wraz z tworami przyrody nieozywionej oraz na-
turalnymi i przeksztalconymi siedliskami przyrodniczymi z wystepujacymi na
nich roélinami, zwierzetami i grzybami”.

Te niekonsekwencje prawodawcy mozna wytlumaczy¢ wlasnie stopniowym
i niejednolitym dostosowaniem regulacji prawnej do wspomnianych przemian
postrzegania krajobrazu, ale tez szerzej — koncepcji ochrony przyrody i rela-
cji cztowieka ze $rodowiskiem. Definicja ,,$rodowiska przyrodniczego’, ktéra
nie podlegala zmianom od wej$cia w zycie ustawy, zdaje si¢ opiera¢ na uje-
ciu krajobrazu w kategoriach systemowych, ale jednak wcze$niejszych — jako
systemu ekologicznego, cho¢ pozostajacego pod wplywem (,przeksztalcone
siedliska przyrodnicze”) i w interakcjach z systemem antropogenicznym. Nie
uwzglednia zatem jeszcze dalszego rozwoju postrzegania krajobrazu w kierun-
ku integrujacych koncepcji pansystemu/megasystemu spoleczno-ekologiczne-
go (SES), w ktérym oba podsystemy (fizyczno-biotyczny i spoleczny) trwaja
w dynamicznych konfiguracjach, interakcjach i przeplywach, a ludzie sa pod-
miotami percepcji (szeroko rozumianej) i gléwna sita przemian.

Niejednolito$¢ adaptacji prawa do ewolucji ochrony przyrody pod wplywem
teorii systemowych potwierdza tez sformulowanie w art. 2 ust. 2 w.o.p. celow
ochrony przyrody. W punkcie pierwszym wskazano ,utrzymanie proceséw eko-
logicznych i stabilnos$ci ekosystemdédw’”. Norma ta nie w pelni uwzglednia zatem
wspolczesne obserwacje dotyczace funkcjonowania SES, ktére nie sa stabilne
(ulegaja ciaglym przemianom), a kluczowa dla ich zachowania i podtrzymywa-
nia jest cecha rezyliencji/odpornosci. Dalej w punkcie pigtym art. 2 ust. 2 w.o.p.
zawarto cel ochrony waloréw krajobrazowych (obok zieleni w miastach i wsiach
oraz zadrzewien). Usytuowanie to wskazuje na osadzenie celu ochrony krajobra-
zu w kontekscie wartosciowania i ochrony szczegdlnej z mniejszym uwzgled-
nieniem koncepcji systemowych. Wreszcie w punkcie siddmym wskazano
»ksztaltowanie wlasciwych postaw cztowieka wobec przyrody poprzez edukacje,
informowanie i promocje w dziedzinie ochrony przyrody”. Takie sformulowanie
okresla pozycje cztowieka raczej jako zewnetrznego podmiotu wzgledem syste-
mu ekologicznego, a nie jako elementu i sity wewnatrz systemu.

W 2015 r. na fali zmian systemu prawnej ochrony krajobrazu wraz z przyje-
ciem u.w.n.o.k. dokonano takze zmian u.o.p. w warstwie definicyjnej. Dodano
do stownika ustawowego termin ,krajobraz” wraz z definicja odsylajaca (art. 5
pkt 2e u.o0.p.) oraz zmieniono definicje ,waloréw krajobrazowych’, rozwijajac
elementy odnoszace sie do wymiaru kulturowego krajobrazu (,wartosci histo-
ryczne” i ,elementy cywilizacyjne”). Definicja ,$rodowiska przyrodniczego”
pozostala jednak niezmieniona. Podobnie w pierwotnym brzmieniu utrzyma-
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na jest definicja ,ochrony krajobrazowej’, ktéra oznacza ,zachowanie cech cha-
rakterystycznych danego krajobrazu” (art. 5 pkt 8 u.o.p.). Swiadczy to o nadal
dominujacej przyrodniczej koncepcji krajobrazu w u.o.p. oraz o oparciu jego
ochrony przede wszystkim na instrumentach ochrony szczegdlne;j.

Co ciekawe, w poprzednio obowiazujacej ustawie z 16.10.1991 r. o ochronie
przyrody zdefiniowano w art. 2a pkt 5 ,ochrone krajobrazowg” jako ,.zréwno-
wazony rozwoéj obszaru oraz zachowanie cech charakterystycznych krajobra-
zw”. W definicji tej zawarto zatem jeden z kluczowych paradygmatéw dla badan
systemow spoleczno-ekologicznych (zwlaszcza w zakresie okreslenia ram dla
systemdéw zarzadzania) — zréwnowazony rozwdj*”. Ujecie krajobrazu i jego
ochrony w poprzednim akcie bylo zatem duzo szersze, co interpretowane jest
jako ograniczenie zakresu regulacji obecnie obowiazujacej u.o.p. w poréwna-
niu z poprzednim aktem?*,

Jak wspomniano w kontekscie ewolucji koncepcji ochronnych w prawie
ochrony przyrody, obecny etap rozwoju identyfikuje si¢ z koncepcja ochrony
réznorodnosci biologicznej, ktéra opierajac sie na idei zréwnowazonego roz-
woju, przyjmuje calo$ciowe podejscie integrujace wczesniejsze motywy (kon-
serwatorskie, biocenotyczne i planistyczne) z podej$ciem utylitarnym. Takze
w tym aspekcie widoczne jest jednak silne skoncentrowanie na aspektach przy-
rodniczych i postrzeganie roli cztowieka w kategoriach zagrozenia dla przyro-
dy, a nie uje¢ bardziej integrujacych, jak np. réznorodno$¢ biokulturowa i jej
ochrona®, czy wlasnie wspdlczesna holistyczna idea krajobrazu.

W $wietle powyzszego mozna doj$¢ do wniosku, ze w prawie (nie tylko
zreszta polskim) nie recypowano jeszcze koncepcji dajacych szanse przezwy-
ciezenia dualizmu przyroda — kultura. Holistyczna, integrujaca formuta zapro-
ponowana w EKK bardzo powoli przenika do prawa i z trudem modyfikuje
utrwalone pojecia i koncepcje prawne.

Warto tez w kontekscie rozwazanej tu systemowej ochrony krajobrazu
w u.o.p. przywolac koncepcje A. Habudy i W. Radeckiego dotyczaca tréjpozio-
mowej budowy systemu ochrony krajobrazu w tym akcie. Autorzy wyrézniaja
w tym systemie, oprdécz pierwszego poziomu ,krajobrazowych” form ochrony
przyrody (parki krajobrazowe, obszar chronionego krajobrazu i zespoly przy-

2 M. Stepniewska i in., System spoteczno-ekologiczny w badaniach poznaviskiej szkoty geo-
grafii kompleksowej..., s. 48.

2 ]. Sommer, Miejsce prawa ochrony przyrody w systemie prawnym Srodowiska..., s. 83.

24 Pojecie réznorodnosci biokulturowej zaproponowala Luisa Malffi: L. Maffi, Biocultural
Diversity and Sustainability, [w:] ]. Pretty i in. (red.), The SAGE Handbook of Environment and
Society, Los Angeles—London—New Delhi-Singapore 2007, s. 67-77.
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rodniczo-krajobrazowe) i drugiego (pozostatych szczegélnych form ochrony
przyrody), takze trzeci poziom — najogdlniejszy i najszerszy, na ktérym za-
sadniczo calo$¢ tego aktu sluzy ochronie krajobrazu (jako czesci srodowiska
przyrodniczego)®”. Wydaje sie, Ze wlasnie ten wyrézniany przez A. Habude
i W. Radeckiego trzeci poziom mozna utozsamic¢ z systemowa ochrona krajo-
brazu proponowana w niniejszych rozwazaniach.

W innej pracy®® autorzy ci zauwazaja takze ptynaca z ewolucji sposobu
myslenia o ochronie przyrody (zwlaszcza pod wplywem teorii systemowych)
potrzebe zmiany podej$cia w prawie: od ochrony szczegélnej (obszarowej, in-
dywidualnej, obiektowej) w strone ochrony krajobrazowej, czyli powszechnej.
Ta pozadana formula nie jest jednak w prawie urzeczywistniona — ochrona
powszechna jest w u.o.p. traktowana marginesowo, nie ma skutecznej ochro-
ny krajobrazu poza obszarami specjalnymi. Warto przywola¢ argumentacje,
poprzez ktéra autorzy podejmuja prébe obrony tej przetrwatej koncepcji re-
gulacyjne;j:

Czy mozliwa jest skuteczna ochrona prawna czegos$ rozumianego tak szeroko, nie za-
wsze precyzyjnie, za pomoca konkretnych instrumentéw prawnych? Sadze, iz racjo-
nalny ustawodawca (a takie zalozenie interpretator prawa przyja¢ musi) zdaje sobie
sprawe, ze ochrony krajobrazu zaniecha¢ nie moze, skoro jednak skutecznej ochrony
zapewni¢ nie jest w stanie, to posluguje si¢ instrumentami do$¢ ogdlnymi. Jezeli za$
ustawodaweca jaki$ element krajobrazu (a wiec element $rodowiska przyrodniczego)
uznaje za szczegoblnie wazny, to postuguje sie bardziej precyzyjnymi instrumentami

ochrony szczegodlnej, czyli wlasnie szczeg6lnymi formami ochrony przyrody*”.

Argumentacje te mozna potraktowaé w pewnym zakresie jako podsumo-
wanie wielopoziomowej koncepcji regulacyjnej systemu prawnej ochrony kra-
jobrazu w ogélnosci (nie tylko w u.o.p.). Na najwyzszym poziomie ochrona
ta przyjmuje ksztalt ogélny, ideowy. Dopiero na nizszych poziomach instru-
menty ochronne, mozna by rzec wykonawcze, przyjmuja bardziej skonkrety-
zowany ksztalt w zakresie oddzialywania norm prawnych ochronnych na ich
adresatéw — ludzi zyjacych i wspéttworzacych krajobraz. Wydaje sie jednak,
ze tego pierwszego wyzszego poziomu nie mozna utozsamia¢ z powszechna
ochrong krajobrazu ujmowana jako ochrona poza formami ochrony przyrody.

2 A. Habuda, W. Radecki, Ochrona przyrody w systemach prawnych ochrony srodowiska
Polski, Czech i Stowacji..., s. 175-176.

2 A.Habuda, W. Radecki, Iustytucje prawa ochrony przyrody..., s. 212—213.

»7 1bid., s. 213.
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Powszechna ochrona krajobrazu moze by¢ bowiem realizowana takze poprzez
instrumenty drugiego, nizszego poziomu — wykonawcze, np. w ramach zarzg-
dzania krajobrazem, szczegélnie w ramach planowania przestrzennego.

Bez watpienia wskazane rozbieznos$ci interpretacyjne wynikaja z wielo-
krotnie przywolywanej zlozonosci i wieloznacznosci pojecia ,krajobrazu’,
a takze z trwajacego nadal procesu recepcji do prawa nowych uje¢ krajobrazu
powstalych pod wplywem przemian jego konceptualizacji, ale takze szerzej —
rozwoju teorii systemowych i koncepcji SES jako zlozonego systemu adapta-
cyjnego. Dlatego jeszcze raz podkresli¢ nalezy potrzebe dazenia do precyzji
terminologicznej dotyczacej krajobrazu w dyskursie prawniczym, a takze, co
trudniejsze w zwiazku z obecnym etapem rozwoju tej problematyki w prawie,
w jezyku prawnym.

Wracajac do u.o.p., mozna ocenic, ze przyjete w niej podejscie do ochrony
krajobrazu ma nadal sektorowy — przyrodniczy charakter. Warto w tym kon-
tekscie przypomnie¢ zréznicowanie rozumienia i interpretowania tzw. podejs¢
krajobrazowych w réznych obszarach badawczych. Dla nauk przyrodniczych
charakterystyczne jest skupienie sie na koncepcji ekosystemu i plynacych
z tego zwiazkach funkcjonalnych z punktu widzenia wertykalnego®®. Ze wzgle-
du na oczywiste powigzanie tematyczne prawa ochrony przyrody z naukami
przyrodniczymi wlasnie to przyrodnicze, ekosystemowe ujecie krajobrazu jest
podstawa wlaczenia tematyki krajobrazowej do u.o.p. Podobnie rzecz si¢ ma,
jesli chodzi o krajobraz wiejski, ktéry w tym akcie nie jest jednak wyrézniany
jako specjalny przedmiot regulacji.

Dominacja takiego podejscia przyrodniczego w regulacjach prawnych
dotyczacych krajobrazu wiejskiego nie ogranicza sie zreszta tylko do u.o.p.
Jest tez widoczna np. w obszarze wspdlnej polityki rolnej. W rozporzadzeniu
2021/2115 ochrona krajobrazu jest wymieniona wsrdéd celéw szczegétowych,
ale sformufowanie art. 6 pkt 1 lit. f (,przyczynianie si¢ do powstrzymania utra-
ty réznorodnosci biologicznej i odwrdcenia tego procesu, wzmacnianie ustug
ekosystemowych oraz ochrona siedlisk i krajobrazu”) potwierdza to ukierun-
kowanie przyrodnicze zagadnienia ochrony krajobrazu wiejskiego. W dalszych
przepisach rozporzadzenia termin ,krajobraz” pojawia si¢ w polaczeniach:
»elementy krajobrazu” lub ,ptaki krajobrazu rolniczego’, a zatem nie nawiazuje
do systemowego ujecia krajobrazu.

Ponadto jedynie w jednym akcie pojawia sie aspekt kulturowy (historycz-
ny) krajobrazu wiejskiego: w art. 58 rozporzadzenia 2021/2115 okreslajacym

28 B. Arts i in., Landscape Approaches: A State-of-the-Art Review..., s. 457.
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rodzaje interwencji w sektorze wina. Wymienione sa wsréd nich ,inwestycje
w zasoby materialne i niematerialne majace na celu zwiekszenie zréwnowazo-
nego charakteru produkcji wina” m.in. poprzez ,tworzenie lub zachowywanie
siedlisk sprzyjajacych réznorodnosci biologicznej lub zachowanie krajobrazu,
w tym ochrona jego cech historycznych”

Prowadzi to do wniosku, ze w regulacji dotyczacej unijnego wsparcia fi-
nansowego rolnikéw i obszaréw wiejskich w niewielkim zakresie wykorzystano
potencjal krajobrazu wiejskiego jako koncepcji integrujacej, holistycznej i sys-
temowe;j.

Potwierdza to tez obserwacje dotyczace poprzedniego okresu finansowego
WPR, ze polityka ta ujmuje krajobrazy wiejskie gtéwnie w ramach ,zaziele-
nienia” albo w innych kontekstach zamykajacych sie w ramach problematyki
ekologicznej. Nie rozpoznaje jednak kulturowego pochodzenia krajobrazu i nie
traktuje jako warto$ciowego zrédla informacji o istocie lokalnego dziedzictwa,
mimo ze takie szersze ujecie daloby szanse ograniczania ryzyka nieodpowied-
nich strategii i dziatan. W tym kontekscie M. Agnoletti wskazuje przyklady
pozornie proekologicznych dziatan takich jak zalesianie, ktére skutkuja degra-
dacja krajobrazéw wiejskich, co wynika z niezrozumienia istoty pochodzenia
i funkcjonowania biokulturowych krajobrazéw pracujacych?”.

Ta tendencja przyrodniczego ,szufladkowania” problematyki krajobrazu
wiejskiego jest widoczna nawet w nowszych, strategicznych dokumentach,
czego przykladem jest wspomniana Dlugoterminowa wizja dla obszaréw wiej-
skich UE z 2021 r. Cho¢ podkresla si¢ w niej znaczenie réznorodnosci krajo-
brazéw (a takze kultury i dziedzictwa) dla europejskiej tozsamosci i potencjatu
gospodarczego, to jednak pojecie ,krajobrazu” pojawia si¢ w tym dokumencie
w zasadzie tylko w kontekscie przyrodniczym np. jako ,ochrona krajobrazéw
naturalnych”

7.3. Ochrona krajobrazu wiejskiego w planowaniu przestrzennym,
planowanie krajobrazu a planowanie przestrzenne

Kolejnym obszarem regulacyjnym, w ktérym ujawnia sie systemowa ochro-
na krajobrazu wiejskiego jest sfera planowania przestrzennego. Dokonujac
analizy tego zagadnienia, trzeba jednak rozpocza¢ od nawigzania do ustalen
pojeciowych.

29 M. Agnoletti, Italian Historical Rural Landscapes. Cultural Values for the Environment
and Rural Development...,s. 73.
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Po pierwsze, planowania krajobrazu nie mozna utozsamiac z planowaniem
przestrzennym, cho¢ jak wskazywano, istnieje powigzanie miedzy krajobrazem
a przestrzenia jako przedmiotami ochrony prawnej, a planowanie przestrzenne
stanowi sfere, w ktdrej wiezi te ujawniaja sie szczegoélnie silnie.

Po drugie, trzeba zwréci¢ uwage na wielos¢ podejs¢ dotyczacych rozumie-
nia planowania krajobrazu. E. Raszeja zauwaza, ze czesto ujmowane jest ono
jako planowanie przestrzenne w skali krajobrazu, a czasem nawet redukowane
do jednego z aspektéw planowania przestrzennego — w polskiej praktyce mniej
waznego®®. Tymczasem jak podkresla autorka,

planowanie krajobrazu to kreowanie okreslonej wizji przestrzennej opartej na roz-
poznaniu cech, identyfikujacych jego specyfike i tozsamo$¢. Efektem planu jest okre-
$lona struktura krajobrazu — sposéb rozmieszczenia w przestrzeni poszczegélnych
komponentéw oraz ich wzajemne relacje (systemy przyrodnicze i kulturowe). [...]
Mimo ze samo planowanie nalezy rozumie¢ jako proces, ktérego istota jest elastycz-
ne reagowanie na zmieniajace si¢ uwarunkowania, to struktura krajobrazu powinna
zosta¢ uznana za stabilny i trwaly wyznacznik ksztaltowania przestrzeni i nie moze
podlega¢ deformacji®*.

W kontekscie krajobrazu wiejskiego warto tez wspomnie¢, Ze juz w latach
40. XX wieku A. Wodziczko podkreslat potrzebe rozwaznego planowania kra-
jobrazu wiejskiego (ktére to dzialanie nazywal ksztaltowaniem), zwlaszcza
w okresie przeprowadzania powojennej reformy rolnej. Zwracal uwage, ze ,wy-
nikiem uprawy krajobrazu winien by¢ krajobraz w kulturze, tj. krajobraz praw-
dziwie kulturalny, w ktérym ludno$¢ wiejska bedzie szczesliwie zy¢ i pracowac,
a ktéry rownoczesnie bedzie zywil miasta i bedzie krajobrazem wypoczynko-
wym dla ludnosci miejskiej”*%

Nie pomijajac zarysowanego pluralizmu pojeciowego, zgodnie z zalozenia-
mi pracy przyjeto jako punkt odniesienia dla rozwazan koncepcje i konwencje
terminologiczna EKK. Jak wskazywano, w akcie tym planowanie krajobrazu
stanowi jeden z rodzajow dzialan w ramach triady polityki krajobrazowe;j.
Jego istota jest perspektywiczno$¢ dzialania — zorientowanie na przyszlosé
oraz aktywne i celowe ksztaltowanie krajobrazu. Ujmowane jest jako projekt
terytorialny nastawiony na dokonanie zmian, zwlaszcza na obszarach o inten-

30 E_Raszeja, Ochrona krajobrazu w procesie przeksztatcen obszaréw wiejskich..., s. 126.

01 Tbid., s. 128.

302 A. Wodziczko, Na strazy przyrody. Wiadomosci i wskazania z dziedziny ochrony przy-
rody..., s. 45.
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sywnych procesach przestrzennych, takich jak podmiejskie, przemystowe, nad-
morskie. Planowanie krajobrazu powinno odpowiada¢ na potrzeby spoteczne
i srodowiskowe, a paradygmatem dla niego jest zréwnowazony rozwdgj.

Podstawowa wytyczna odnosnie do planowania krajobrazu podkreslang
w Rekomendacjach do implementacji EKK jest podejmowanie kwestii krajo-
brazowych poprzez systematyczny proces planistyczny adaptowany do réznych
poziomdéw administracyjnych (od krajowego do lokalnego) i w odniesieniu do
calego terytorium®®. W dokumencie tym wskazano dwie formy, jakie moze
przyjmowac proces planowania krajobrazowego: (1) autonomiczne plany kraj-
obrazowe (specyficzne instrumenty powigzane na poszczegdlnych poziomach
administracyjnych) oraz (2) studia krajobrazowe stanowigce czes$¢ planowania
przestrzennego (systematyczne wprowadzanie wymiaru krajobrazowego do
planowania na wszystkich poziomach, uzupelniane specyficznymi studiami
i instrukcjami; cale planowanie przestrzenne powinno bowiem mie¢ wymiar
krajobrazowy). Przy tym rozwigzania te moga wystepowac obok siebie takze
w ramach jednego systemu krajowego®™.

Mozna uznadé, ze w polskim systemie przyjeto to drugie rozwiazanie. Mimo
wprowadzenia w 2015 r. na mocy u.w.n.o.k. nowych instrumentéw (z audytem
krajobrazowym na czele), nie wyodrebniono ich w formie planéw krajobrazo-
wych. Audyt krajobrazowy zawiera w sobie cele i proponowane $rodki — reko-
mendacje i wnioski dotyczace ksztaltowania i ochrony krajobrazéw (art. 38a
ust. 3 pkt 3 lit. b u.p.z.p.), jednak odnosza si¢ one tylko do krajobrazéw prio-
rytetowych i krajobrazéw w obrebie obszaréw i obiektéw chronionych wy-
mienionych w art. 38a ust. 3 pkt 2 u.p.z.p. W konsekwencji powigzanie aktow
planowania przestrzennego z audytem krajobrazowym (obowiazek uwzgled-
niania jego ustalen w planie zagospodarowania przestrzennego wojewddz-
twa — art. 39 ust. 3 u.p.z.p.; planie ogélnym gminy — art. 13b pkt 5 u.p.z.p.) ma
ograniczony zasieg i charakter. Warto tez zwrdci¢ uwage, ze aspekt krajobra-
zowy jest wyraznie uregulowany w zasadzie tylko w odniesieniu do jednego
aktu planowania przestrzennego — planu miejscowego. Zgodnie z art. 15 ust. 2
u.p.z.p. obowiazkowo okresla sie¢ w planie ,zasady ksztaltowania krajobrazu’,
a takze ,zasady ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu” i ,zasady ochro-
ny dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym krajobrazéw kulturowych, oraz
débr kultury wspoélczesnej’”.

3% Appendix 1 Examples of instruments used to implement the European Landscape Co-
nvention, Recommendation CM/Rec(2008)3.
304 Tbid.
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Widoczne jest zatem zdominowanie regulacji dotyczacej planowania prze-
strzennego omawianym wcze$niej kierunkiem szczegdlnej ochrony krajobra-
zuw?*®. Tymczasem EKK okresla zintegrowane, przekrojowe i systemowe po-
dejscie do polityki krajobrazowe;j. Jest to konsekwencja przyjetej w tym akcie,
omawianej wcze$niej, systemowej i integrujacej koncepcji krajobrazu. Jego
nowe ujecie wymaga przeksztalcenia polityki krajobrazowej. Zamiast trakto-
wania krajobrazu jako elementu srodowiska stanowiacego przedmiot ochrony
sektorowej, staje si¢ on nadrzedna idea integrujaca rozwoj przestrzenny, ptasz-
czyzna spajajaca rézne perspektywy badawcze i zarzadcze®*. W konsekwen-
¢ji polityka krajobrazowa nie moze koncentrowac sie tylko na najcenniejszych
i najbardziej spektakularnych krajobrazach i opiera¢ jedynie na koncepcjach
konserwacji czy rewaloryzacji. Staje si¢ bowiem procesem zarzadzania i to nie
tylko zasobami, a w istocie zmianami krajobrazu jako systemu spotecznego-
-ekologicznego z uwzglednieniem réznych perspektyw jego postrzegania®”.

Zestawiajac polskie regulacje dotyczace krajobrazu z tym modelem EKK,
trzeba uznad, ze nie zostal on w Polsce przyjety w pelni. Mozna jednak zauwa-
zy¢, ze wyznacza kierunek ewolucji zmian prawnych. Prawodawca, zdaje sie,
przyjal wlasnie taki ostrozny, stopniowy sposéb wdrozenia EKK do polskiego
systemu prawnego — opierajac go na ewolucyjnym wprowadzaniu do plano-
wania przestrzennego instrumentéw o charakterze studiéw krajobrazowych.

Podobnie niepelne wdrozenie koncepcji EKK do polskiego systemu praw-
nego mozna zaobserwowa¢ w odniesieniu do elementu stanowiacego tacznik
miedzy identyfikacja i ocena krajobrazu a polityka krajobrazowa (jej wdraza-
niem), czyli celéw jakosci krajobrazu (art. 6 pkt D EKK). W Rekomendacjach
do implementacji EKK wskazano, ze cele te powinny by¢, po pierwsze, zde-
finiowane w generalnych instrumentach polityki krajobrazowej na réznych
poziomach (krajowym, regionalnym i lokalnym), i po drugie, formalnie im-
plementowane w dokumentach planowania i rozwoju (lokalnych i krajowych)
oraz instrumentach sektorowych. Te drugie akty moga si¢ przyczynia¢ do for-
mulowania celéw jakosci krajobrazu®®.

305 Zintegrowanie tej szczegdlnej ochrony z planowaniem przestrzennym w systemie praw-
nym budzi zastrzezenia. Zob. na przykladzie ochrony zabytkéw: A. Fogel, Co zamiast studium
uwarunkowan? Ochrona zabytkow w polityce przestrzennej gminy w zakresie ochrony zabytkow
po nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym..., s. 42—53.

36 E. Raszeja i in., Ochrona i ksztattowanie krajobrazu kulturowego w zintegrowanym pla-
nowaniu rozwojiu..., s. 163.

397 Ibid.

38 Recommendation CM/Rec(2008)3, p. I1.2.2.
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W dokumencie Recommendation CM/Rec(2008)3 wyraznie podkreslono
znaczenie celéw jakosci krajobrazu jako elementu procesu planowania krajo-
brazu (zaréwno przebiegajacego w formie planéw krajobrazowych, jak i stu-
diéw krajobrazowych w ramach planowania przestrzennego). Cele te powinny
by¢ okreslane dla kazdej jednostki krajobrazowej i odnosi¢ sie do nastepujacych
kwestii: (1) zachowania i podtrzymywania cech jako$ci (w wymiarze morfolo-
gii, elementéw sktadowych, koloréw itp. z uwzglednieniem metod konstrukcji
i materialéw oraz wymiaru symbolicznego); (2) stworzenia o$rodkéw rozwoju
zgodnych z rozpoznana charakterystyka krajobrazowa i zapewnieniem zacho-
wania jakosci krajobrazu; (3) ponownej oceny lub rekultywacji obszaréw zde-
gradowanych lub problematycznych w celu przywrécenia lub stworzenia ich
jakosci®®.

Rozpatrzenie polskiego systemu planowania krajobrazu w aspekcie wzorca
EKK dotyczacego celéw jakosci krajobrazu wskazuje, ze takze w tym zakresie
implementacja nie jest pelna. Polskie akty prawne odnoszace si¢ do krajobrazu
nie zawieraja norm prawnych okreslajacych wymog zdefiniowania celéw jako-
$ci krajobrazu (zgodnie z art. 6 pkt D EKK).

W pewnym zakresie kwestie te podejmowane sa w u.s.g. w regulacji odno-
$nie do strategii rozwoju gminy. Rola tego dokumentu (od 1 stycznia 2026 r. obli-
gatoryjnie przyjmowanego) w polityce przestrzennej ro$nie, a docelowo bedzie
on stanowil punkt wyjscia dla polityki przestrzennej gminy*'°. W art. 10e ust. 3
u.s.g. wskazano elementy okreslane w strategii, wéréd ktérych sa m.in. cele
strategiczne rozwoju w wymiarze spolecznym, gospodarczym i przestrzennym
wraz z kierunkami dziatan i oczekiwanymi rezultatami planowanych dzialan,
a takze ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztaltowania i prowadzenia poli-
tyki przestrzennej. Te ostatnie maja dotyczy¢ m.in. zasad ochrony krajobrazu.

Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze krajobraz zostal wymieniony w jednym
podpunkcie wraz ze srodowiskiem i jego zasobami, powietrzem i przyroda,
a osobno — w kolejnym — wskazano zasady ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkéw oraz débr kultury wspélczesnej. Nie mozna uznaé wiec tej regu-
lacji za odpowiadajaca koncepcji definiowania celéw jakosci krajobrazu za-
wartej w EKK. W u.s.g. krajobraz jest potraktowany jako problem sektorowy,
przede wszystkim jako szczegdlny przedmiot ochrony (a nie jako idea inte-

39 Appendix 1 Examples of instruments used to implement the European Landscape Con-
vention, Recommendation CM/Rec(2008)3.

310 Szerzej o ewolugji roli strategii rozwoju gminy i jej charakterze prawnym, zob. J. Szla-
chetko, K. Szlachetko, K. Olzacki, Rola strategii rozwoju w zreformowanym systemie planowania
przestrzennego. Analiza prawna, ,Samorzad Terytorialny” nr 1-2 (2024), s. 24-32.
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grujaca rozwoj przestrzenny), z rozdzielonymi aspektami przyrodniczymi
i kulturowymi. Brak tez odpowiedniego powigzania strategii z identyfikacja
i ocena krajobrazéw.

Podobnie uregulowania w u.p.z.p. dotyczace planu ogdlnego gminy nie
przewiduja jego roli w okreslaniu celéw jako$ci krajobrazu. Zakres planu ogél-
nego obejmuje bowiem okreslenie stref planistycznych i gminnych standardéw
urbanistycznych oraz fakultatywnie obszaréw uzupetnienia zabudowy i obsza-
row zabudowy srédmiejskiej (art. 13a u.p.z.p.). Problematyka krajobrazowa
w konteks$cie planu ogélnego pojawia sie wéréd uwarunkowan rozwoju prze-
strzennego uwzglednianych przy ustalaniu planu wymienionych w art. 13b
u.p.z.p. Naleza do nich przede wszystkim ,rekomendacje i wnioski zawarte
w audycie krajobrazowym oraz krajobrazy priorytetowe”. Jak wskazywano, ma-
teria ta zorientowana jest jednak na identyfikacje i ocene krajobrazéw, a nie
cele ich jakosci.

Przenoszac te ustalenia na kontekst krajobrazu wiejskiego, trzeba zwré-
ci¢ uwage na istotny aspekt wplywajacy na ograniczenie zakresu jego ochro-
ny w planowaniu przestrzennym. Jest ono zorientowane przede wszystkim
urbanistycznie. Obszary wiejskie sa w tej perspektywie czesto traktowane
jako majace negatywne konotacje ,tereny nierozwojowe — nieinwestycyjne”
(non-developable land)*''. Szczegélnie w ujeciu planowania jako narzedzia
polityki przestrzennej i pierwszej czynnosci wstepnej (projektujacej gospo-
darke przestrzenna sensu stricto, przyjmujacej forme planu zagospodarowania
przestrzennego) widoczne jest skupienie na obszarach miejskich®?. W takiej
perspektywie akty te ukierunkowane sa na urbanizacje — projektowanie no-
wej zabudowy i zagospodarowania przestrzennego (w wymiarze przestrzenno-
-architektonicznym).

Podejscie to potwierdza tez praktyka planowania przestrzennego w Polsce.
Plany sporzadzane s3 przede wszystkim dla celéw inwestycyjnych — powstaja
dla potrzeb nowego zagospodarowania terenéw lub przeksztalcen. Sporzadza-
nie aktéw dla celéw ograniczania zabudowy jest rzadkoscia. To ukierunkowa-
nie znajduje odzwierciedlenie tez w uksztaltowaniu podstaw prawnych pla-
nowania przestrzennego — jest ono dostosowane raczej do specyfiki miejskiej
i dotyczy planéw o charakterze inwestycyjnym. Takze regulacje prawne ksztat-

311 F. Zoido Naranjo, Landscape and spatial planning policies..., s. 77.
312 J. Gozdziewicz-Biechoniska, Planowanie przestrzenne wobec wspélczesnych tendencji
rozwoju obszaréw wiejskich..., s. 167—185.
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tujace skutki finansowe uchwalenia planéw miejscowych wzmacniaja proinwe-
stycyjne uksztattowanie planowania przestrzennego®®.

Problem zdominowania planowania przestrzennego specyfika urbani-
styczng, ale takze wyzwania w uwzglednianiu swoistych cech krajobrazu wiej-
skiego obrazuje np. regulacja dotyczaca stref planistycznych w planie ogélnym.
Profile stref wielofunkcyjnych z zabudowa okres$lone w rozporzadzeniu w spra-
wie projektu planu ogélnego w zadnym przypadku nie przewiduja potaczenia
zabudowy mieszkaniowej (wielorodzinnej, jednorodzinnej) z zabudowa zagro-
dowa. Wskazuje to, ze prawodawca nie uwzglednil wielofunkcyjnosci krajobra-
zu wiejskiego. L. Mikula i in. stusznie zauwazaja w tym zagrozenie dla ochrony
zabytkowych ukladéw ruralistycznych?®.

W tej sytuacji i zwazywszy na decyzje prawodawcy o przyjeciu formuly
planowania krajobrazowego jako cze$ci planowania przestrzennego, mozna
uznad, ze ochrona krajobrazu wiejskiego ma ograniczony zakres. Dotyczy to
tez mozliwo$ci zdefiniowania celéw jakosci krajobrazéw wiejskich, ktére to
dzialania nie maja adekwatnych podstaw prawnych w przepisach planowania
przestrzennego. Potwierdza to wczesniejszy wniosek o dominujacej roli kie-
runku szczegdlnej ochrony krajobrazu wiejskiego w polskim systemie praw-
nym. Jest to nieadekwatne do potrzeb ochrony krajobrazu na obszarach wiej-
skich, ktére sa areng ztozonych i zréznicowanych proceséw krajobrazowych,
wymagajacych polityki krajobrazowej nie tylko w nurcie konserwatorskim.

Takie uksztaltowanie podstaw prawnych i praktyki planowania przestrzen-
nego powoduje, ze procesy krajobrazowe na obszarach wiejskich w Polsce maja
przebieg spontaniczny i chaotyczny, pozostajac pod wplywem sil i tendencji
niekoordynowanych przez gospodarke przestrzenna rozumiana jako celowa
dzialalno$¢ organizowania przestrzeni. Nie daje to szansy na zarzadzanie pro-
cesami zmian przestrzennych i polityka krajobrazowa wszystkich krajobra-
z6w — nie tylko wyjatkowych i uznanych za cenne.

Tymczasem uwzglednienie wymiaru krajobrazu na obszarach wiejskich
moze by¢ kluczowe dla poprawy jakos$ci zycia na tych terenach. Wyszczegél-
nienie jednostek krajobrazowych i ich odpowiednia charakterystyka, a nastep-
nie sformulowanie celéw jakosci krajobrazéw pozwolitoby na sformutowanie
adekwatnej polityki przestrzennej. Obecnie wiele obszaréw wiejskich jest na

313 K. Rokicka-Murszewska, Administracyjnoprawne aspekty optaty planistycznej, Torun
2019, s. 23.

314 1, Mikula i in., Plany przestrzenne na szczeblu lokalnym. Istota, kluczowe cele, wyzwania
i dylematy..., s. 16.
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etapie przejSciowym lub przestrzennych transformacji, a przez to wymaga
ukierunkowania proceséw rozwojowych odpowiednio do potrzeb, np. adapta-
¢ji form i struktur, ktére juz nie sa operatywne, ochrony zachowawczej lub
okreslenia warunkéw przeksztalcen czy rewitalizacji*’®. Planowanie krajobra-
zu na poziomie lokalnym jest wiec szczegdlnie istotne dla obszaréw wiejskich,
ktére w odréznieniu od miast nie sa objete rozwinietym planowaniem prze-
strzennym. W literaturze zauwaza sie tez potencjal krajobrazu jako elemen-
tu budowania nowych scenariuszy rozwojowych, szczegélnie wlasnie dla ob-
szaréw wiejskich. Krajobraz stanowi bowiem temat, ktéry mobilizuje uwage,
a jego wymiar ,postrzegania przez ludzi” daje szanse przezwyciezenia tenden-
¢ji funkcjonalistycznych w planowaniu poprzez wlaczenie aspektéw struktu-
ralnych i percepcyjnych?'.

Systemowa ochrona krajobrazu wiejskiego w planowaniu przestrzennym
pozostaje wiec raczej w sferze postulatéw i ogélnych koncepcji ideowych. Kra-
jobraz wiejski w planowaniu przestrzennym rzadko jest traktowany calo$ciowo
jako system spoleczno-ekologiczny. Takie podejscie krajobrazowe do plano-
wania przestrzennego obszaréw wiejskich i calo§ciowe planowanie krajobrazu
wiejskiego w formule okreslonej w EKK byloby jednak pozadane i ma duzy
potencjat dla ochrony tego dobra.

7.4. Ochrona krajobrazu wiejskiego w ocenach oddziatywania
na Srodowisko

Oceny odzialywania na srodowisko wydaja sie szczegdlnie predestynowane do
systemowej ochrony krajobrazu (w tym wiejskiego). Fundamenty tej instytucji
prawnej tworzg bowiem osadzone w teorii systemowej zasady: kompleksowo-
$ci i wynikajacej z niej zintegrowanej ochrony srodowiska®’. Wskazuje na to
tez przekrojowos¢ oceny, w ktérej zreszta tacza i przenikaja sie watki zwigza-
ne z problematyka krajobrazowa. Ocene oddziatywania na srodowisko ujmuje
sie bowiem jako proces identyfikowania potencjalnych skutkéw dla srodowi-
ska biogeofizycznego oraz dla zdrowia i dobrostanu ludzi oraz podejmowa-
nia okreslonych dziatan i dostarczania tych informacji na etapie, kiedy moze
to istotnie wplynac¢ na decyzje podmiotéw odpowiedzialnych za rozpatrzenie

315 F. Zoido Naranjo, Landscape and spatial planning policies..., s. 77.

316 A. Marson, Landscape in Spatial Planning: Some Evidence on Methodological Issues and
Political Challenges..., s. 14.

317 P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, £.6dz 2010, s. 333-336.
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wnioskéw?®. Kwestie przyrodnicze, przestrzenne, geograficzne i spoleczne
przenikaja si¢ w ocenach podobnie jak w problematyce krajobrazowe;j.

Jak zatem ten potencjat ocen oddzialywania na srodowisko jako instrumen-
tu systemowej ochrony krajobrazu jest wykorzystany i czy znajduje odzwier-
ciedlenie w podstawach prawnych tej instytucji? Ze wzgledu na jej osadzenie
w przepisach prawa UE, odpowiedz na te pytania wymaga siegniecia zaréwno
do aktéw prawa polskiego — u.u.i.§., jak i regulacji prawa UE, od ktérych analizy
trzeba rozpoczac.

Obecnos¢ krajobrazu w ocenach oddzialywania na $rodowisko ma od dawna
wyrazne podstawy prawne w prawie unijnym. Juz w dyrektywie Rady 85/337/
EWG® w art. 3 okreslajacym przedmiot oceny oddzialywania na $§rodowisko
wymieniony byl krajobraz. Zostalo to utrzymane w kolejnej dyrektywie 2011/92/
EU, takze po nowelizacji dyrektywa zmieniajaca 2014/52/UE**. Warto jednak
zwr6ci¢ uwage na zmiane usytuowania krajobrazu w tych aktach. W pierwszym
i drugim pojecie to wymienione bylo w jednym podpunkcie z gleba, wodami,
powietrzem i klimatem. Obecnie, po zmianie dyrektywa 2014/52/UE, krajobraz
zostal przeniesiony do podpunktu wskazujacego dobra materialne i dziedzic-
two kulturowe. Takie przesuniecie odzwierciedla wspomniane przemiany para-
dygmatéw naukowych: od pozytywistycznego i niemal wylacznie przyrodnicze-
go ujecia krajobrazu — w strone bardziej ztozonych, uwzgledniajacych aspekty
humanistyczne i spoleczne. Znaczenie mialo tez oddzialywanie rozwoju systemu
ochronnego w ramach Konwencji UNESCO zwigzanego z wlaczeniem do niego
w latach 90. pojecia krajobrazu kulturowego.

Te zmiane ujmowania krajobrazu w unijnych podstawach prawnych ocen
oddzialywania na $rodowisko potwierdza tez tre§¢ motywu 16 Dyrektywy
2014/52/UE, w ktérym wskazano na przydatnosc¢ definicji i zasad okreslonych
w odpowiednich konwencjach Rady Europy (odnoszacych si¢ do tematyki
ochrony dziedzictwa kulturowego w tym EKK) dla ,celéw ochrony i promo-
wania dziedzictwa kulturowego, obejmujacego miejskie obiekty historyczne,

318 P. Wathern, An Introductory guide to EIA, [w:] P. Wathern (red.), Environmental Impact
Assessment. Theory and Practice, London—New York 1990, s. 6.

319 Dyrektywa Rady 85/337/EWG z dnia 27.06.1985 r. w sprawie oceny skutkéw wywiera-
nych przez niektdére przedsiewzigcia publiczne i prywatne na srodowisko naturalne, Dz.Urz. L
175z 5.07.1985, s. 40.

320 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/52/UE z dnia 16.04.2014 r. zmieniaja-
ca dyrektywe 2011/52/UE w sprawie oceny wplywu wywieranego przez niektére przedsiewzie-
cia publiczne i prywatne na $§rodowisko, Dz.Urz. L 124 z 25.04.2014, s. 1. Dalej jako dyrektywa
2014/52/UE.
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i krajobrazowego®”, stanowigcego nieodlaczny element réznorodnosci kultu-

rowej, ktéra Unia zobowiazala si¢ szanowac i propagowac zgodnie z art. 167
ust. 4 TFUE”

Dalej w tym motywie ujawnia si¢ jednak skupienie prawodawcy na fizjono-
micznym ujeciu krajobrazu: ,Dla lepszego zachowania dziedzictwa historycz-
nego i kulturowego oraz krajobrazu istotne jest uwzglednianie oddziatywania
wizualnego przedsiewzie¢, a mianowicie zmiany wygladu krajobrazu zabudo-
wanego lub naturalnego oraz obszaréw miejskich, w ocenach oddziatywania na
srodowisko” Te dominacje koncepcji fizjonomicznej potwierdza tez praktyka
ocen oddzialywania na $rodowisko. W badaniu dotyczacych ujec¢ krajobrazu
w raportach oddzialywania na §rodowisko w réznych krajach zaobserwowano
przewage skupiania sie na wizualnym aspekcie krajobrazu oraz subiektywnej
ocenie jego estetyki®?.

Krajobraz pojawia si¢ ponadto w Zalaczniku III ,dyrektywy ocenowej”
okreslajacym kryteria pozwalajace ustali¢, czy przedsiewzigecia wymienione
w Zalaczniku II (potencjalnie mogace znaczaco oddzialywa¢ na $rodowisko)
powinny zosta¢ poddane ocenie. Wérdd czynnikéw, jakie maja by¢ szczegdlnie
uwzglednione przy rozpatrywaniu tych przedsiewzie¢ (ich lokalizacji, wraz-
liwosci srodowiskowej obszaréw geograficznych, na ktére moga oddzialy-
wac przedsiewziecia i zdolno$ci absorbcji srodowiska naturalnego) wskazano
w pkt 2 c (viii): ,krajobrazy i obiekty o znaczeniu historycznym, kulturowym
lub archeologicznym”.

Krajobraz stanowi tez zagadnienie, ktére ma by¢ obowiazkowo uwzgled-
niane w raporcie o odzialywaniu przedsiewziecia na srodowisko (Zalacznik IV
dyrektywy 2011/52/UE zmienionej dyrektywa 2014/52/UE) w ramach opisu
element6w, na ktdre przedsiewziecie moze mie¢ wplyw.

Problematyka krajobrazu jest wlaczona takze do strategicznych ocen od-
dzialywania na srodowisko, co znajduje podstawe prawna w przepisach dyrek-
tywy 2001/42/WE. Krajobraz stanowi jedna z kwestii, do ktérych odnosi sie
ocena potencjalnego znaczacego wplywu na srodowisko planéw i programoéw,
i ktére musza by¢ zawarte w sprawozdaniu dotyczacym srodowiska (Zatacznik

321 Polskie tlumaczenie tego fragmentu nie jest precyzyjne. W angielskiej wersji jest mowa
o ,krajobrazach’, a nie o krajobrazowym dziedzictwie jak sugeruje polska wersja. (,For the pro-
tection and promotion of cultural heritage comprising urban historical sites and landscapes,
which are an integral part of the cultural diversity that the Union”).

32 A.Nitd i in., Perception and use of landscape concepts in the procedure of Environmental
Impact Assessment: Case study — Switzerland and Romania, ,Land Use Policy” nr 44 (2015),
s. 145-152.
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I dyrektywy ,Informacje okre$lone w art. 5 ust. 1”). Ponadto w Zataczniku II
do dyrektywy ,Kryteria okreslajace potencjalne znaczenie wplywu okreslonego
w art. 3 ust. 57 w ramach charakterystyki wplywu oraz obszaru potencjalnie
zagrozonego nakazano w szczegoélnosci uwzgledni¢ m.in. ,wplyw na obszar
lub krajobrazy posiadajace uznany krajowy, wspélnotowy lub miedzynarodo-
wy status ochronny”.

W polskim prawodawstwie dotyczacym ocen oddzialywania na §rodowi-
sko i implementujacym przywotane dyrektywy krajobraz jest ujmowany po-
dobnie. Wskazany zostal wiréd obowiazkowych elementéw tresci prognozy
oddzialywania na $§rodowisko jako jeden z komponentéw, na ktére oddziaty-
wanie okresla sie, analizuje i ocenia w prognozie (art. 51 pkt 2 lit. e u.u.i.s.).
Podobnie w ocenach indywidualnych (ocenach oddzialywania przedsiewziecia
na $rodowisko) ,krajobraz, w tym krajobraz kulturowy” stanowi jedna z anali-
zowanych kwestii (art. 62 ust. 1 pkt 1 lit. ca u.u.i.§.). Dodanie tego podpunktu
(litery ca) nastgpito w 2015 r. ustawa u.w.n.o.k.

Ponadto krajobraz pojawia sie¢ w kontekscie stwierdzenia obowiazku
przeprowadzenia oceny oddzialywania na $rodowisko dla przedsiewziec¢
mogacych potencjalnie znaczgco oddzialywa¢ na $rodowisko (a zatem nie-
objetych ocena obligatoryjna ex lege). W tym aspekcie ,,obszary o krajobra-
zie majacym znaczenie historyczne, kulturowe lub archeologiczne” stano-
wia jeden z aspektéw szczegélnie uwzglednianych w analizie usytuowania
przedsiewziecia (art. 63 ust. 1 pkt 2 lit. g u.u.i.s.). Z kolei w tresci raportu
oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko zawarte maja by¢ nastepujace
kwestie krajobrazowe: ,Opis krajobrazu, w ktérym dane przedsiewziecie ma
by¢ zlokalizowane” (art. 66 ust. 1 pkt 3a u.u.i.§.); w zakresie poréwnania od-
dzialywan analizowanych wariantéw — krajobraz wraz z powierzchnia ziemi,
z uwzglednieniem ruchéw masowych ziemi oraz krajobraz kulturowy i za-
bytki (art. 66 ust. 1 pkt 6a lit. b i d u.u.i.$.); okreslenie zalozen dotyczacych
ochrony krajobrazu kulturowego — dla analizowanych przedsiewzie¢ drogo-
wych (art. 66 ust. 1 pkt 10 lit. a u.u.i.s.).

Z przedstawionej analizy prawodawstwa unijnego i polskiego w aspekcie
ujecia problematyki krajobrazowej wynika, ze jest ona obligatoryjnym ele-
mentem procedur oceny indywidualnej i strategicznej, jednak nie jest to re-
gulacja rozbudowana. Ten wymdg wlaczenia tematyki krajobrazowej, jak sie
okazuje, nie zapewnia jej adekwatnego miejsca w systemie ocenowym. Jedna
z najwazniejszych przyczyn tego stanu (zauwazanych takze w Rekomendacjach
do EKK) jest nieadekwatnos¢ do specyfiki krajobrazowej metod analizowania
i oceny tego zagadnienia w ramach procedur ocen oddzialywania na srodowi-
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sko. Krajobraz ujmuje si¢ bowiem czesto jako zagadnienie sektorowe stanowia-
ce jeden z elementéw Srodowiska, ktéry ma by¢ oceniany poprzez wskazniki
ilosciowe®>.

Tymczasem krajobraz wymyka sie takim miarom, gdyz opiera sie na czyn-
nikach trudnych do oceny i nie przystaje do metodologii wypracowanych w ra-
mach systemu ocen oddzialywania na srodowisko®**. Z tego powodu jest on
traktowany jako mniej wazny temat niz np. ochrona gatunkéw i siedlisk. Zna-
czenie tych ostatnich w ramach procedur ocennych wzmacnia bowiem silne
powiazanie w prawie i polityce Unii Europejskiej systemu ocen z regulacjami
dotyczacymi ochrony sieci Natura 2000%*.

W Rekomendacjach do EKK postuluje si¢ natomiast zupelnie inny model
obecnosci problematyki krajobrazowej w ocenach oddzialywania na srodowi-
sko. Podkresla si¢ tam imperatywna potrzebe przeprowadzania oceny (w tym
jakosciowej) skutkow planowanego przedsiewziecia dla krajobrazu. Kolejnymi
wskazanymi tam kwestiami koniecznymi do uwzglednienia w ramach proce-
dur ocen sg: zintegrowana interpretacja terenéw uwzgledniajaca rézne punkty
widzenia, wlaczenie celéw jakos$ci krajobrazu do raportéw i prognoz oddzia-
lywania na $§rodowisko (dla oceny zgodnosci przedsiewziecia z tymi celami),
okreslenie dzialan ograniczajacych (mitygacji) i kompensujacych negatywne
skutki dla otoczenia (w wymiarze krajobrazowym i sSrodowiskowym) i integra-
cja obu tych perspektyw?*.

Sposdb wlaczenia problematyki krajobrazowej do regulacji prawnych sta-
nowiacych podstawe ocen nie odpowiada tez zalozeniom systemowej ochro-
ny krajobrazu ujmowanego jako zlozony system adaptacyjny. Przyczyn tego
nalezy upatrywac przede wszystkim w przyjetej w tych przepisach koncepcji
krajobrazu. Cho¢ widoczne jest oddzialywanie ewolucji konceptualizacji tego
pojecia, prowadzace do wychodzenia poza ujecia wylacznie przyrodnicze,
to jednak nie doprowadzilo to do holistycznego, integrujacego ujecia, jakie
obecne jest w EKK. W ramach ocen doszto wiec raczej do przesunigcia pro-
blematyki krajobrazu od sektorowego ujmowania jako element przyrodniczy

323 Recommendation CM/Rec(2008)3, Appendix 1, s. 4.

324 E. Raszeja, Identyfikacja charakteru krajobrazu w kontekscie ocen Srodowiskowych — wy-
brane metody europejskie, [w:] M. Nowak (red.), GIS i dane przestrzenne w ocenach oddzialy-
wania na srodowisko. Podrecznik dobrych praktyk, Poznan 2016, s. 11-28; A. Sas-Bojarska i in.,
Landscape, EIA and decision-making. A case study of the Vistula Spit Canal, Poland, ,Impact
Assessment and Project Appraisal” t. 42 nr 1 (2024), s. 9-10.

35 A. Strecker, Landscape Protection in International Law..., s. 124—125.

3% Recommendation CM/Rec(2008)3, Appendix 1, s. 4.
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do powiazania z dziedzictwem kulturowym i zasobami materialnymi (cho¢
takze nie w sposdb pelny). Nie jest natomiast czytelny wymiar egzystencjalny
i indywidualny krajobrazu. W potaczeniu z trudnosciami metodologicznymi
(nieadekwatno$ci metod wypracowanych w naukach przyrodniczych do oceny
krajobrazu w ujeciu systemowym i niedostatecznego rozwoju nowych), pro-
wadzi to do trwajacej marginalizacji tematyki krajobrazowej w praktyce ocen
oddzialywania na srodowisko.

Rozpatrujac znaczenie tej instytucji prawnej jako instrumentu ochrony kra-
jobrazu, trzeba tez zwré6ci¢ uwage na modelowy charakter oceny oddzialywa-
nia na §rodowisko, jaki przyjeto w unijnym i polskim prawie. Ksztaltowana jest
ona w istocie jako technika zarzadzania srodowiskowego o charakterze pro-
ceduralnym. Ani dyrektywa, ani ustawy polskie nie ustanawiaja bowiem obo-
wigzkéw materialnych w zakresie wyboru najkorzystniejszego srodowiskowo
wariantu projektowego. Nie zakazuja nawet realizacji przedsiewzigecia moga-
cego wywolac negatywne skutki dla srodowiska. Przewiduja wytacznie wymogi
proceduralne — dla zapewnienia odpowiedniego przebiegu procesu uprzedniej
(przed wydaniem zgody realizacyjnej) identyfikacji potencjalnych skutkéw pla-
nowanego przedsiewziecia’”’. Zatem mimo rozwoju, zwlaszcza pod wplywem
Konwencji z Aarhus i zwigzanego z nig prawa unijnego, nadal oceny oddziaty-
wania na §rodowisko osadzone sg przede wszystkim w racjonalistycznym mo-
delu ,przetwarzania informacji” (information processing), w ktérym stanowia
mechanizm wspierajacy i ukierunkowujacy dokonanie wtasciwego wyboru de-
cyzyjnego przez organy administracji®®.

Zwazywszy na to proceduralne ukierunkowanie ram prawnych ocen od-
dzialywania na srodowisko, faktyczna obecnos¢ problematyki krajobrazowej
w ramach oceny determinuje uksztaltowanie przepiséw proceduralnych za-
pewniajacych to wlaczenie. Przy tym istotne jest, aby nie tylko ustanowi¢ obo-
wigzek przeprowadzenia oceny krajobrazowej, ale zapewni¢ mozliwo$¢ oceny
krajobrazu w calym bogactwie jego réznych aspektéw. Tymczasem obecnie
w tym zakresie obserwuje sie dominacje kwestii przyrodniczych. W wymia-
rze proceduralnym przejawia sie¢ to np. w ograniczeniu wlaczenia w ten pro-
ces organéw administracji zajmujacych sie ochrona dziedzictwa kulturowego.
A. Fogel w tym kontek$cie zwraca uwage, ze wérdd organéw uczestniczacych
w procedurze nie ma wojewodzkiego konserwatora zabytkéw. Ogranicza to

327 S, Kingston, V. Heyvaert, A. Cavoski, European Environmental Law..., s. 379.
328 Tbid.
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mozliwosci wyprzedzajacego zidentyfikowania potencjalnych zagrozen dla
krajobrazu kulturowego®®.

Kolejnym przejawem redukowania problematyki krajobrazowej w ocenach
oddzialywania na $rodowisko jest sprowadzanie krajobrazu do ujecia fizjo-
nomicznego. W tym podejsciu ocena oddzialywania na krajobraz ogranicza
30 to czesto
w okrojonej wersji przypadkowo wybranych widokéw?®!. Ponadto sporza-
dzajacy dokumentacje ocenowa w zakresie krajobrazu sg czesto architektami
krajobrazu ze specjalistyczng wiedza przede wszystkim w obszarze jego wi-
zualnych aspektéw, na ktérych eksperci ci skupiaja sie, pomijajac historyczna
analize krajobrazu®®.

To wizualne zawezenie ocen jest problematyczne zwlaszcza w odniesieniu
do krajobrazu wiejskiego. W literaturze dostrzega sie bowiem szczegélna nie-
wystarczalno$¢ metod wizualnych w odniesieniu do niego®*. Stanowi on bo-
wiem czesto krajobraz codzienny, ktéry jest doswiadczany w zwyklym zyciu,
w odrdznieniu od krajobrazu wyjatkowego (ikonicznego) — domeny ocen eks-

sie w zasadzie do widokowej analizy wplywu przedsiewziecia

perckich. Istotna réznicg miedzy tymi dwoma typami krajobrazu jest wlasnie
spos6b ich doswiadczania. Krajobraz codzienny postrzega sie przez do§wiad-
czenie relacyjne, a jego unikatowos¢ zalezy od emocjonalnego zwiazku miedzy
codziennym zyciem ludzi i ich otoczeniem. Percepcja krajobrazu wyjatkowego
nastepuje za$ przede wszystkim przez doswiadczenie wizualne. Analiza i ocena
tego pierwszego tylko przez metody wizualne nie jest wiec wystarczajaca.

Z kolei dla odpowiedniego uwzglednienia ujecia fenomenologicznego
krajobrazu (jako zjawiska egzystencjalnego) decydujace znaczenie ma za-
kres i ksztalt partycypacji publicznej w ocenach oddzialywania na $rodowi-
sko. Stworzenie odpowiednich ram prawnych wspierajacych szeroki udziat
spoleczenstwa daje bowiem szanse wyjscia poza racjonalistyczny model ocen

329 A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona srodowiska przyrodniczego — uwa-
gi na tle regulacji dotyczgcych ochrony i ksztattowania krajobrazéw kulturowych..., s. 93.

30 A.Nitd i in., Perception and use of landscape concepts in the procedure of Environmental
Impact Assessment: Case study — Switzerland and Romania..., s. 145-152; S. Ruiz Pereira i in.,
Assessment of landscape transformation in protected areas, ,Environmental Impact Assessment
Review” nr 86 (2021), s. 2-3.

31 E. Bobrowska i in., Review of Polish practices used in landscape assessment in the environ-
mental impact assessment with a recommended procedure, ,Landscape Online” t. 98 (2023), s. 16.

32 H. Antonson, Landscapes with history: Addressing shortcomings in Swedish EIAs, ,Land
Use Policy” nr 26 (2009), s. 712.

33 C.-H. Lee, Understanding rural landscape for better resident-led management: Residents’
perceptions on rural landscape as everyday landscapes, ,Land Use Policy” nr 94 (2020), s. 2.
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oddzialywania na srodowisko — w strone modelu polityki pluralistycznej
(pluralist politics), w ktorej partycypacja stanowi mechanizm umozliwiajacy
dyskusje, negocjacje i kompromis migedzy réznymi grupami interesu w spote-
czenstwie®®*. I ponownie, jest to szczegélnie istotne w odniesieniu do krajo-
brazéw wiejskich, ktérych unikatowo$¢ manifestuje si¢ w ich charakterystyce
jako krajobrazéw codziennych. Percepcja mieszkancow jest wiec kluczowa dla
zrozumienia i oceny krajobrazu®®.

Na koniec trzeba zauwazy¢, ze wielowymiarowe, holistyczne ujecie kra-
jobrazu w ramach ocen oddzialywania na srodowisko jest niezwykle istotne
w odniesieniu do przedsiewzie¢ planowanych na obszarach wiejskich z po-
wodu wspomnianego wcze$niej generalnego zorientowania planowania prze-
strzennego na obszary miejskie. Wobec niskiej aktywnosci planistycznej w od-
niesieniu do krajobrazu wiejskiego oceny odzialywania na srodowisko staja
sie bowiem jednymi z nielicznych instrumentéw zarzadzania przestrzenia na
obszarach wiejskich, szczegdlnie w aspekcie mierzenia sie z konfliktami prze-
strzennymi.

8. Whioski

Dokonana charakterystyka konstrukcji systemu prawnej ochrony krajobrazu
wiejskiego pozwala na sformulowanie wnioskéw w odniesieniu do jej trzech
czesci: (1) systemu Zrodel prawa zawierajacych normy dotyczace ochrony kra-
jobrazu wiejskiego; (2) wzorca zintegrowanego i zréwnowazonego podejscia
do ochrony krajobrazu wyznaczanego przez EKK; (3) kierunkéw ochrony kra-
jobrazu wiejskiego.

W odniesieniu do pierwszej czesci z analizy systemu zZrddel prawa plynie
wniosek, ze normy prawne odnoszace si¢ do zachowan czlowieka majacych
wplyw na stan krajobrazu wiejskiego sa zréznicowane i rozproszone w ramach
catego systemu prawnego. Dotyczy to wszystkich jego pozioméw. Krajobraz
jest chroniony w Konstytucji RP posrednio — mozna wywie$¢ jego ochrone
z norm dotyczacych innych przedmiotéw ochrony (§rodowiska, dziedzictwa
narodowego i débr kultury). W aktach prawa miedzynarodowego i Unii Eu-
ropejskiej zasadniczo problematyka ochrony krajobrazu wystepuje w réznych

334 Na temat réznych modeli ocen oddzialywania na $rodowisko zob. S. Kingston, V. Heyva-
ert, A. Cavoski, European Environmental Law..., s. 381-382.

35 C.-H. Lee, Understanding rural landscape for better resident-led management: Residents’
perceptions on rural landscape as everyday landscapes..., s. 1-9.
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kontekstach regulacyjnych, przy czym krajobraz wiejski nie jest w zasadzie
wyrézniany jako osobny przedmiot ochrony. Mozna jednak wskazad istotny,
wyodrebniony tematycznie obszar dotyczacy tej materii, ktéry tworzg akty pra-
wa UE odnoszace si¢ do wspolnej polityki rolnej. W polskim ustawodawstwie
wystepuje duze rozproszenie i zréznicowanie instrumentéw oraz instytucji
prawnych dotyczacych ochrony krajobrazu wiejskiego. Rézny jest takze zakres
swoisto$ci odnoszenia sie do tej materii. Niektore akty dotycza tego przed-
miotu ochrony bezposrednio, inne przyczyniaja sie¢ do realizacji celu ochrony
krajobrazu wiejskiego subsydiarnie i posrednio. Normy prawne dotyczace ba-
danego przedmiotu usytuowane sa takze w aktach prawa miejscowego, zwlasz-
cza dotyczacych planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz ochrony
przyrody.

Jesli chodzi o wzorzec okreslony przez EKK, to mozna okresli¢ jego naste-
pujace elementy. Po pierwsze, wyznacza ona zasady (wyrazone bezposrednio
i posrednio), na ktérych powinny opierac sie wszystkie dzialania wzgledem
krajobrazu. Naczelna idea spajajaca jest zrbwnowazony rozwdj (sustainability)
przenikajacy wszystkie zapisy EKK. Dalej wyrézni¢ mozna zasady: szerokiego,
integrujacego i demokratycznego pojecia ,krajobrazu” wyznaczanego trescia
art. 2 EKK; demokratyzacji krajobrazu i rozpoznania prawa czlowieka do niego
(posrednio); partycypacji publicznej (przenikajaca cala tres¢ EKK), subsydiar-
nosci i réznorodnosci (art. 4 EKK), integracji (art. 5 ust. d, art. 7 i art. 8 EKK);
spdjnosci (jako kontekst w stosowaniu art. 7, 9 i 12 EKK).

Ponadto EKK naklada na panstwa strony obowigzek ustanowienia polityki
krajobrazowej przez $rodki specjalne wymienione w art. 6 EKK. Ustanowienie
tej polityki nastepuje w procesie, ktérego pierwszym etapem jest identyfikacja
i ocena wszystkich krajobrazéw (art. 6 pkt C EKK), a nastepnie wyznaczenie ce-
16w ich jakosci (art. 6 pkt D). Warto podkreslié, ze cele jakosci krajobrazu maja
by¢ wyznaczane w odniesieniu do wszystkich krajobrazéw i stanowia ,aspira-
cje spoleczenstwa w odniesieniu do cech otaczajacego je krajobrazu” (art. 1 lit.
¢ EKK). Sformulowanie celéw stanowi zadanie wlasciwych wladz publicznych,
ale z uwzglednieniem zasady partycypacji. Nastepnie tak sformulowana poli-
tyka krajobrazowa powinna by¢ wdrazana przez przyjecie instrumentéw maja-
cych na celu zdefiniowane w EKK typy dziatann wzgledem krajobrazu: ochrone,
gospodarke lub planowanie krajobrazu.

EKK pelni zatem wazna role dla systemu prawnej ochrony krajobrazu wiej-
skiego w wielu aspektach. Wyznacza koncepcje polityki krajobrazowej, jej za-
sady i sposéb implementacji (obejmujacej wszystkie dzialania wzgledem krajo-
brazu). Stanowi istotna inspiracje dla rozwoju podstaw prawnych tego systemu
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i punkt odniesienia co do jego oceny. Ponadto, jak wskazywano w zakresie
przedmiotu ochrony, obejmuje rézne podejscia do krajobrazu, integrujac je
w ramach przyjetej w tym akcie szerokiej koncepcji krajobrazu jako pojecia
prawnego.

Wdrozenie tego wzorca polityki krajobrazowej i dostosowanie do niego
polskiego systemu prawnej ochrony krajobrazu bylo celem przyjecia u.w.n.o.k.
w 2015 r. Akt ten wprowadzil przede wszystkim nowe narzedzie tworzenia po-
lityki krajobrazowej — audyt krajobrazowy, a ponadto zainicjowal szereg zmian
ukierunkowanych na udoskonalenie systemu ochrony krajobrazu (dostosowa-
nie do wzorca EKK). W aspekcie zgodno$ci ze wzorcem wyznaczanym przez
EKK mozna dojs¢ do wniosku, ze zasadniczo audyt odpowiada okreslonej
przez nig koncepcji. Natomiast watpliwosci budza: jego gléwnie specjalistycz-
ny i ekspercki charakter, a przez to ograniczone wlaczenie partycypacji pu-
blicznej w jego tworzenie oraz zdominowanie ukierunkowania na krajobrazy
uznawane za cenne (krajobrazy priorytetowe). Trzeba tez zauwazy¢, ze audyt
krajobrazowy odnosi sie do pierwszego etapu ustanowienia polityki krajobra-
zowej (zgodnie z wzorcem EKK), a zatem identyfikacji i oceny. Nie obejmuje
za$ w pelni wyznaczenia celéw jako$ci krajobrazéw (w rozumieniu EKK).

Nastepnie mozna przej$¢ do wnioskéw dotyczacych poszczegdlnych kie-
runkéw ochrony krajobrazu wiejskiego.

Dla szczegélnej ochrony krajobrazu wiejskiego podstawe wyodrebnienia
stanowi warto$ciowanie i wyréznienie pewnych krajobrazéw wiejskich jako
wyjatkowo cennych i ze wzgledu na to objecie ich ochrona ukierunkowana na
ich zachowanie. Dlatego do tego kierunku przynaleza instrumenty o charakte-
rze gléwnie konserwatorskim, wystepujace w prawie ochrony przyrody (for-
my ochrony przyrody) oraz prawie ochrony dziedzictwa kulturowego (formy
ochrony zabytkéw). Znaczenie tego kierunku dla krajobrazu wiejskiego wynika
z jego wymiaru terytorialnego — wystepowania wigekszosci form ochrony przy-
rody na obszarach wiejskich.

Przy tym zauwazy¢ mozna, ze w ramach tego kierunku krajobraz wiejski
chroniony jest niejako na dwdch poziomach. Pierwszy obejmuje te formy ochro-
ny przyrody i zabytkéw, ktére zorientowane s3 na kontekst krajobrazowy — to
znaczy ich celem jest przede wszystkim ochrona krajobrazu. W zakresie u.o.p.
naleza do nich: park krajobrazowy i obszar chronionego krajobrazu oraz zespét
przyrodniczo-krajobrazowy (ten ostatni odnosi sie¢ do krajobrazu raczej w wa-
skim, fizjonomicznym ujeciu). Z kolei w u.0.z.0.z. forma najbardziej ukierun-
kowang na ochrone krajobrazu jest park kulturowy. Swoistym instrumentem
ochrony jest krajobraz priorytetowy uregulowany w u.p.z.p. Istotne znaczenie
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maja tez ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego. W ramach instrumentéw prawnych tego poziomu prawodawca w ograni-
czonym zakresie uwzglednia swoisto$¢ krajobrazu wiejskiego jako przedmiotu
ochrony (jego charakterystyke zidentyfikowana w rozdziale czwartym i zwiazane
z tym potrzeby ochronne). Ponadto krajobraz jest tu ujmowany przede wszyst-
kim w oparciu o paradygmaty dziedzin pozaprawnych, z ktérymi zwiazane sa
prawo ochrony przyrody (nauki przyrodnicze) i prawo ochrony dziedzictwa kul-
turowego (zabytkoznawstwo i inne nauki o dziedzictwie kulturowym).

Na drugim poziomie ochrony szczegélnej krajobrazu wiejskiego, ktory
mozna okresli¢ jako szczegétowy, usytuowaé mozna formy ochrony przyrody
i zabytkéw, ktérych przedmiotem ochrony sa poszczegdlne rodzaje kompo-
nentéw krajobrazu wiejskiego, np. lasy stanowiace rezerwaty przyrody, obiekty
przyrodnicze bedace pomnikami przyrody, czy zabytki architektury wiejskiej.
Na tym drugim poziomie dobér instrumentéw prawnych i ich charakter zde-
terminowany jest potrzebami ochronnymi i specyfika tych elementéw krajo-
brazu i jego typéw.

W ramach kierunku szczegélnej ochrony krajobrazu wiejskiego zaobser-
wowaé mozna generalnie dominacje koncepcji ochronnych gateziowych. Od-
dzialywanie wszystkich instrumentéw ochronnych na obu poziomach skla-
da sie facznie na stopien skutecznosci systemu ochrony w ramach kierunku
ochrony szczegélnej krajobrazu wiejskiego.

Dodatkowo, zwazywszy na biokulturowy charakter krajobrazu wiejskie-
go, do scharakteryzowania tego kierunku uwzgledni¢ trzeba relacje miedzy
prawnymi rezimami ochrony przyrody i ochrony dziedzictwa kultury. Przy
tym moze ona ksztaltowac sie roéznie. Istotne sg zwlaszcza dwa uklady: (1) kra-
jobraz wiejski jako przedmiot ochrony jednoczesnie w ramach obu rezimoéw;
(2) konflikt miedzy celami ochrony uregulowanymi w obu tych obszarach re-
gulacyjnych. Ponadto duze wyzwanie w ramach kierunku szczegélnej ochrony
krajobrazu wiejskiego tworzy jego charakterystyka jako krajobrazu pracujace-
go. Prawodawca uwzglednia ten rys w ograniczonym zakresie, co jest Zréodlem
konfliktu intereséw i wartos$ci (np. w kontekscie dziatalnosci rolniczej).

Podejscie krajobrazowe ma jednak istotny potencjal dla poszukiwania roz-
wigzan prawnych zapewniajacych réwnowage miedzy nieodzownymi proce-
sami zmian a zachowaniem istoty historycznego dziedzictwa®*. Odnosi si¢ to
takze do wywazenia potrzeb ochrony przyrody i dziatalnosci gospodarczej.

36 D. Garaeva, The application of the Recommendation on the Historic Urban Landscape
in terms of the limits of acceptable change, ,Gdanskie Studia Prawnicze” t. 50 nr 2 (2021), s. 217.
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Warto tez zwréci¢ uwage na integrujacy potencjal krajobrazu wiejskiego dla
kierunku ochrony szczegdlnej. Po pierwsze, dotyczy to wystepujacej w obu ob-
szarach regulacyjnych (prawa ochrony przyrody i prawa ochrony zabytkéw)
potrzeby ochrony przestrzeni w szerszym kontekscie i wyj$cia poza ochrone
obiektowa. Po drugie, ze wzgledu na swdj biokulturowy charakter krajobraz
wiejski daje szanse zintegrowania w wymiarze miedzygateziowym, laczac oba
obszary regulacyjne dla skuteczniejszej ochrony. W tym zakresie pozostaje
jednak wiele wyzwan zaréwno co do skoordynowania regulacji prawnych, jak
i praktyki stosowania instrumentéw ochronnych.

Drugi kierunek ochrony krajobrazu wiejskiego zostal okreslony jako ochro-
na podmiotowa. Wspoélna charakterystyka zakwalifikowanych do niego instru-
mentéw ochronnych jest zorientowanie na podmiotowe i relacyjne aspekty
krajobrazu wiejskiego oraz jego ujecie jako zjawiska egzystencjalnego, no$nika
warto$ci. W ramach tego kierunku wyrézni¢ mozna dwa nurty. Dla pierwsze-
go podstawe tworzy koncepcja pieczy nad krajobrazem wiejskim jako krajo-
brazem pracujacym. Instrumenty ochronne w tym nurcie zorientowane sg na
ochrone jego ,pracownikéw” — sprawujacych nad nim piecze stewardéw. Dru-
gi nurt wiaze sie zas z koncepcja praw podmiotowych i konceptualizowany jest
w formule praw czlowieka oraz débr osobistych w §wietle art. 23 i 24 k.c.

Koncepcja pieczy krajobrazowej jako podstawa ideologiczna dla instrumen-
téw ochrony krajobrazu wiejskiego wykazuje szczegélng adekwatnos¢ do instru-
mentéw wsparcia rolnictwa (platnosci rolniczych w ramach wspélnej polityki
rolnej). Chociaz dotychczas w aktach prawnych piecza krajobrazowa nie zostala
wprost wyrazona (moze by¢ rozpatrywana w sferze ideowej i postulatywnej), to
koncepcja ta dostarcza waznego uzasadnienia tej polityki. Ponadto moze wspie-
ra¢ ochrone swoistego wiejskiego wymiaru dziedzictwa kulturowego poprzez
zachety do podtrzymywania tradycyjnych, historycznie uksztaltowanych spo-
sobow uzytkowania ziemi. Daje tez szanse na poprawienie skutecznosci instru-
ment6éw wsparcia. Ich realizacja w skali krajobrazowej pozwala bowiem na lepsze
wdrazanie i koordynacje, niz w obecnym podejsciu skupienia sie na skali gospo-
darstwa rolnego. Zastosowanie koncepcji pieczy krajobrazowej pozwala wiec na
synergie wielu celéw ochrony: bezpieczenstwa zywnosciowego (poprzez wspie-
ranie produkcji rolnej), ochrony przyrody i dziedzictwa kulturowego wsi (przez
sprawowanie pieczy nad tymi dobrami przez rolnikéw), z uwzglednieniem zasad
partycypacji i wartosci spotecznosci lokalnych¥.

37 T. Plieninger, C. Bieling, The emergence of landscape stewardship in practice, policy and
research...,s. 1-17.
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W ramach drugiego nurtu poszukiwano tez dopuszczalnosci konstru-
owania prawa do krajobrazu wiejskiego jako prawa czlowieka oraz ochrony
krajobrazu wiejskiego w ramach débr osobistych. W pierwszej kwestii trzeba
stwierdzi¢, ze prawo do krajobrazu obecnie pozostaje w zasadzie w fazie postu-
latywnej. Mozna uznac jego istnienie tylko w ograniczonym zakresie — w od-
niesieniu do ludnosci rdzennej i mniejszosci etnicznej, jesli krajobraz stanowi
istotny element ich tozsamosci kulturowej i stylu zycia. W kontekscie polskie-
go prawa nie znajduje to zastosowania.

Takze w zakresie istnienia prawa do krajobrazu w obszarze débr osobistych,
mozna podobnie stwierdzi¢, ze pozostaje ono w wymiarze potencjalnym. Przy
tym nie jest przedmiotem tak szerokiego zainteresowania jak koncepcja prawa
do $rodowiska, budzaca zreszta nadal powazne watpliwosci w doktrynie. Dla
konstrukcji prawa do srodowiska w formule débr osobistych aspekt krajobra-
zowy moze stanowi¢ jednak argument dla uzasadnienia spelnienia wymogu
indywidualizacji dobra chronionego. Pozwala tez na uwypuklenie indywidu-
alnego wymiaru ochrony $rodowiska i skutkéw naruszen dotykajacych sfere
jednostkowa. Ponadto daje szanse na pelniejsze, oparte na aksjologicznych
podstawach, budowanie koncepcji relacji cztowieka ze srodowiskiem, a na niej
prawnej ochrony srodowiska i krajobrazu.

Waznym aspektem podmiotowej ochrony krajobrazu wiejskiego jest tez
partycypacja publiczna. Ta instytucja prawna wiaze si¢ z ochrong krajobrazu
w wielu wymiarach, m.in.: ideowym (demokratyzacji krajobrazu i jego ujmowa-
nia w kategoriach dobra wspdlnego i wspdlnie zarzadzanego); koncepcyjnym
(krajobraz jest przestrzenia postrzegang przez ludzi, partycypacja umozliwia
wiec rozpoznanie, jak spoleczenstwo postrzega krajobraz i jakie ma wzgledem
niego aspiracje); tematycznym (wiele zagadnien podlegajacych partycypacji
ma wymiar przestrzenny). Zagadnienie partycypacji zostalo tez wlaczone do
regulacji prawnych dotyczacych krajobrazu. Odnosi si¢ to zaréwno do pozio-
mu koncepcyjnego — EKK (gdzie uregulowana jest jako srodek ogélny w art. 5
oraz w ramach $rodkéw specjalnych okreslonych w art. 6), jak i w regulacji
w réznych obszarach prawa polskiego.

Rozpatrujac zgodnos¢ polskich rozwiazan prawnych w zakresie partycy-
pacji w ochronie krajobrazu ze wzorcem wyznaczanym przez EKK, mozna
dojs¢ do wniosku, ze wdrozenie jej koncepcji ma nadal w duzej mierze wy-
miar formalny. Trzeba jednak wzia¢ pod uwage, ze na rzeczywisty ksztalt
partycypacji publicznej w ochronie krajobrazu wplyw ma wiele uwarun-
kowan, w tym pozaprawnych. Jest to szczegélnie zauwazalne w kontekscie
krajobrazu wiejskiego. Zaangazowanie partycypacyjne mieszkancéw wsi
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wykazuje bowiem specyfike, do ktérej nie sa adekwatne instrumenty wypra-
cowane w miastach.

Trzecim kierunkiem ochrony krajobrazu wiejskiego jest ochrona sys-
temowa. Opierajac si¢ na teorii zlozonosci, skupia instrumenty ochron-
ne wykazujace traktowanie krajobrazu wiejskiego jako zlozonego systemu
adaptacyjnego (w tym SES). Taki systemowy rys mozna odnalez¢ w trzech
obszarach regulacyjnych: prawie ochrony przyrody, prawie planowania
i zagospodarowania przestrzennego i dotyczacym ocen oddzialywania na
srodowisko. W kazdym z nich ta systemowos¢ krajobrazu wiejskiego poja-
wia si¢ w innym ujeciu.

W prawie ochrony przyrody podejscie systemowe jest obecne na poziomie
ogblnym i ideowym. Krajobraz jest bowiem ujmowany jako fundament $rodo-
wiska przyrodniczego (zgodnie z jego definicja ustawowa w art. 5 pkt 20 u.o.p.).
Systemowos¢ krajobrazu zamyka sie jednak tu raczej w kategoriach przyrod-
niczych (jako systemu ekologicznego). W konsekwencji ochrona krajobrazu,
cho¢ postrzeganego systemowo, ukierunkowana jest na aspekty przyrodnicze.
Ma zatem charakter sektorowy — nie uwzglednia ztozonosci krajobrazu jako
systemu przyrodniczo-spotecznego. Zasadniczo tez nie bierze pod uwage swo-
istosci krajobrazu wiejskiego i nie jest on wyodrebniany na tym poziomie jako
swoisty typ krajobrazu. Ta (przyrodnicza i ogdlna) koncepcja przenika do re-
gulacji prawnych stanowiacych podstawe wspdlnej polityki rolnej (np. rozpo-
rzadzenia nr 2021/2115). Krajobrazy wiejskie sa tam takze traktowane gtéwnie
jako zagadnienie ochrony przyrody.

W kontekscie planowania przestrzennego przede wszystkim trzeba pod-
kresli¢, ze nie mozna go utozsamia¢ z planowaniem krajobrazu, chociaz oba
zagadnienia sa powiazane. Jak wskazano w EKK, planowanie krajobrazowe
(ujmowane tam jako zorientowane na przyszto$¢, aktywne i celowe ksztalto-
wanie krajobrazu) moze przyjmowac dwie formy: (1) autonomicznych planéw
krajobrazowych; (2) studiéw krajobrazowych w ramach proceséw planowania
przestrzennego na wszystkich poziomach (wraz z generalnym wprowadzaniem
krajobrazowego wymiaru w planowaniu przestrzennym). W polskim prawie
przyjeto to drugie podejsicie, cho¢ nie w pelnym wymiarze koncepcji wyzna-
czanej przez EKK. Po pierwsze, powiazano wiec audyty krajobrazowe z aktami
planowania przestrzennego przez obowiazek uwzglednienia tych pierwszych.
Ponadto plan miejscowy obejmuje obowigzkowo zagadnienia krajobrazowe
okreslone ustawowo. W pewnym zakresie temat planowania krajobrazu obec-
ny jest tez w podstawach prawnych dotyczacych polityki rozwoju (uregulowa-
nej w u.s.g. strategii gminnej). Sposéb ujecia kwestii krajobrazowych w u.p.z.p.
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i us.g. wskazuje jednak na traktowanie ich jako zagadnienia sektorowego,
w przewazajacej mierze przyrodniczego.

W polskim prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego w ma-
lym zakresie uwzgledniono tez uregulowany w art. 6 pkt D EKK $rodek specjal-
ny: zdefiniowanie cel6w jakosci krajobrazu. Ten element taczacy etap identyfi-
kacji i oceny krajobrazu z faza wdrazania polityki krajobrazowej jest tez istotny
dla systemowej ochrony krajobrazu. W zalozeniu ma bowiem na podstawie
zgromadzonej wiedzy o postrzeganiu danego krajobrazu, z uwzglednieniem
zréznicowanych systeméw wartosci, ustali¢ w partycypacyjnym procesie aspi-
racje spoleczenstwa wzgledem przestrzeni — to znaczy wyznaczy¢ generalny
kierunek polityki przestrzenne;j.

Nie ulega watpliwosci, ze traktowanie krajobrazu w kategoriach systemo-
wych daje szanse na szerokie i wieloaspektowe podejscie do zadania ustale-
nia celéw jakosci krajobrazu. Jesli chodzi o planowanie krajobrazu i jego po-
wigzania z planowaniem przestrzennym trzeba stwierdzi¢, ze na razie tylko
w ograniczonym zakresie zostalo w Polsce wdrozone systemowe, przekrojowe,
zintegrowane podejscie, na ktérym opiera si¢ regulacja EKK. Z perspektywy
ochrony krajobrazu wiejskiego jest to istotny brak. Niewdrozenie tego srodka
specjalnego przewidzianego w EKK, w potaczeniu z generalnym zorientowa-
niem planowania przestrzennego na obszary miast, powoduje, zZe ochrona kra-
jobrazu wiejskiego ma charakter fragmentaryczny. Skutkuje to chaotycznym
i niekontrolowanym przebiegiem proceséw przestrzennych na obszarach wiej-
skich. Wspiera tez negatywne zjawiska, takie jak suburbanizacja (urban sprawl).

Oceny odzialywania na $rodowisko wykazuja duzy potencjal dla kierunku
systemowej oceny krajobrazu wiejskiego ze wzgledu na osadzenie w koncepcjach
systemowych i zasadzie kompleksowosci. Niestety takze w tym obszarze regu-
lacyjnym na obecnym etapie rozwoju prawa te mozliwosci nie sg wykorzystane.
Chociaz tematyka krajobrazowa zostala wlaczona do procedur ocen jako ich ob-
ligatoryjny element, to jednak nie jest traktowana calo$ciowo i z uwzglednieniem
bogactwa réznych uje¢ krajobrazu oraz odmiennych perspektyw jego postrzega-
nia. Ocene oddzialywania na krajobraz redukuje sie zwykle do zagadnien fizjo-
nomicznych oraz skupia sie na krajobrazach uznawanych za cenne.

Spojrzenie z perspektywy potrzeb ochronnych krajobrazu wiejskiego takze
w tym obszarze regulacyjnym uwydatnia mankamenty legislacyjne oraz niedosto-
sowanie konstrukcji ocen oddzialywania na srodowisko do problematyki krajobra-
zowej. Charakter krajobrazu wiejskiego jako do§wiadczanego w codziennym zyciu
wymyka sie bowiem ocenom eksperckim i metodom skupiajacym sie na aspektach
wizualnych, ktére dominuja w obecnym paradygmacie systemu tych ocen.






VIl. Podsumowanie

1. Polski model prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego

Przeprowadzone badania prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego miaty na celu
scharakteryzowanie tego systemu norm prawnych i sformulowanie jego mode-
lu, aby wysnué wnioski co do jego istoty. Rozwazania prowadzone byly wokot
dwoch gléwnych pytan badawczych: Co jest chronione w prawie jako krajobraz
wiejski? W jaki sposéb krajobraz wiejski jest chroniony w prawie? Co do mo-
delu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego zostaly postawione dwie hipotezy
nastepujacej tresci:

() Normy prawne odnoszace si¢ do ochrony krajobrazu wiejskiego sa
rozproszone i zréznicowane w ramach catego systemu prawnego, ale
wykazuja taczno$¢ funkcjonalno-tresciowa ze wzgledu na swoistos¢
przedmiotu ochrony — krajobrazu wiejskiego oraz cel i pelniong funk-
cje ochronna.

(II) W systemie prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego mozna zidenty-
fikowa¢ kierunki ochrony, w ktérych normy prawne grupuja sie, ale
jednoczesnie normy te zachowuja charakter zdeterminowany swoimi
galeziowymi kontekstami normatywnymi.

Dla zweryfikowania tych hipotez przeprowadzone zostaly badania ukie-
runkowane sformutowanymi na wstepie szczegétowymi pytaniami badawczy-
mi. Konieczne byto bowiem rozwazenie i rozstrzygniecie probleméw szczegé-
fowych, w tym przede wszystkim dotyczacych: ustalenia pojecia ,krajobrazu
wiejskiego”; okreslenia go jako przedmiotu ochrony prawnej i relacji do innych,
pokrewnych débr chronionych; zidentyfikowania wplywu koncepcji poza-
prawnych i interdyscyplinarnych dotyczacych krajobrazu wiejskiego na system
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prawny jego ochrony; okreslenia konstrukcji tego systemu (uktadu jego instru-
mentéw i instytucji prawnych oraz ich uksztaltowania); sformulowania modelu
tego systemu prawnego oraz wyjasnienie jego istoty.

Na tej podstawie mozna przejs¢ obecnie do ostatecznej weryfikacji hipotez
pracy, a zatem wykazania, ze system prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego w Pol-
sce (w wymiarze modelowym) ma okreslona w tych hipotezach swoisto$¢ — cha-
rakterystyczne cechy modelu. To umozliwi nastepnie jego ocene w §wietle przy-
jetych na wstepie kryteriéw wraz z uwagami co do jego ewentualnego ulepszenia.

Przechodzac do weryfikacji hipotez, trzeba wyjs¢ od stwierdzenia, ze
przedmiotem norm badanego systemu sa zachowania cztowieka majace wplyw
na krajobraz wiejski, ktére taczy wspdlny cel — ochrona tego dobra prawnego.
Prawna ochrona krajobrazu wiejskiego stanowi zatem system regul tworza-
cych jeden z fundamentéw dziedziny praktyki spotecznej — szeroko rozumia-
nej gospodarki przestrzenia wiejska. Podstawe wydzielenia tego systemu norm
tworza wspolny przedmiot i cel ochrony, ktére jednoczesnie wpltywaja na we-
wnetrzng laczno$c¢ funkcjonalno-tresciowa tego systemu.

W kontekscie pierwszej hipotezy, na podstawie przeprowadzonych badan
norm prawnych dotyczacych ochrony krajobrazu wiejskiego, mozna stwier-
dzi¢, ze charakterystyczne dla tego systemu jest rozproszenie i zréznicowanie
jego elementéw — instrumentéw i instytucji prawnych. Ochrona krajobrazu
wiejskiego nie zostala wydzielona formalnie — nie jest ujeta w formie jednego
czy kilku aktéw sektorowych, a normy prawne ochronne wystepuja w réznych
kontekstach normatywnych. Najwazniejsze z nich to prawo ochrony $rodowi-
ska, prawo ochrony dziedzictwa kulturowego, prawo planowania i zagospo-
darowania przestrzennego oraz prawo rolne (zwlaszcza w zakresie podstaw
prawnych wspdlnej polityki rolnej UE).

System norm prawnych dotyczacych ochrony krajobrazu wiejskiego ce-
chuje si¢ ztozonoscia, co oznacza, ze wzajemne relacje miedzy jego elementa-
mi nabieraja znaczenia tylko w kontekscie systemu jako catosci. Poszczegdlne
elementy wymagaja tez interpretacji na tle pozostatych i poprzez odwolanie
do powiazan miedzy nimi. Mimo rozproszenia i zréznicowania normy prawne
dotyczace ochrony krajobrazu wiejskiego nie moga by¢ zatem rozpatrywane
oddzielnie. Wykazuja bowiem taczno$¢ funkcjonalno-tresciowa wynikajaca
z dwodch kwestii okreslonych w pierwszej hipotezie: wspélnego przedmiotu
ochrony oraz pelnionej funkcji ochronnej.

Przedmiot ochrony — krajobraz wiejski — stanowi system zlozony, co wply-
wa tez na zlozono$¢ systemu jego ochrony. Krajobraz tworza bowiem wza-
jemnie przenikajace si¢ komponenty przyrodnicze i kulturowe. Powoduje to



1. Polskimodel prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego 405

jego wielowymiarowos$¢ i funkcjonowanie w réznych kontekstach regulacyj-
nych, przy tym na uksztaltowanie tych regulacji maja wplyw takze koncepcje
ochrony wyksztalcone w ramach poszczegdlnych galezi prawa (co stanowito
przedmiot rozwazan w rozdziale piatym) oraz powiazanie poszczegélnych ga-
tezi prawa z dziedzinami pozaprawnymi, w ktérych funkcjonuja rézne ujecia
krajobrazu, w tym wiejskiego.

W prawie ochrony srodowiska krajobraz wiejski stanowi przedmiot ochro-
ny jako element srodowiska oraz jako zlozony system przestrzenno-przyrod-
niczy (zgodnie z teoriami systemowymi, w tym zwlaszcza wypracowanymi
w ekologii krajobrazu). Takie ujecie wystepuje tez w prawie ochrony przyrody
(u.0.p.) i w odniesieniu do ocen oddzialywania na $rodowisko (w u.u.i.s.) oraz
innych obszarach regulacyjnych, ktére przejmuja to przyrodnicze ujecie krajo-
brazu, np. w aktach prawnych dotyczacych wspdlnej polityki rolnej (rozporza-
dzeniu 2021/2115).

Z kolei bedac zabytkiem i dziedzictwem kulturowym (oraz zjawiskiem eg-
zystencjalnym, no$nikiem znaczen oraz palimpsestem nawarstwien historycz-
nych), krajobraz wiejski podlega ochronie w ramach prawa ochrony dziedzic-
twa kulturowego. Objety jest zatem formami ochrony zabytkéw na podstawie
u.0.z.0.Z., ale takze jako krajobraz kulturowy — rodzaj dziedzictwa kulturowe-
go — w ramach rezimu prawnego Konwencji UNESCO.

Nastepny obszar regulacyjny, tzn. prawo planowania i zagospodarowania
przestrzennego, osadzony jest w koncepcjach plynacych z geografii i nauk sto-
sowanych (z architektura na czele), gdzie krajobraz ujmowany jest jako pew-
na calos¢ przestrzenna (obiektywna — fizyczna, ale tez kulturowa), powstajaca
z segmentacji przestrzeni. Duze znaczenie ma tu tez kontekst fizjonomiczny
krajobrazu. Dlatego w ramach przepiséw u.p.z.p. krajobraz wiejski jest chro-
niony jako przestrzen (postrzegana przez ludzi) — generalnie, w ujeciu zaso-
bowym, a ponadto w ramach wartos$ci i débr uwzglednianych w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, w tym takze w swoistym ujeciu krajobra-
zu jako widok (sceneria).

Na prawo rolne, ze wzgledu na jego zréznicowany wewnetrznie charak-
ter przedmiotowy, oddzialuja rézne ujecia dziedzinowe krajobrazu: fizyczne
i przyrodnicze — jako agrosystemu, w ktérym odbywa si¢ dziatalnos¢ rolnicza
w ramach cyklu rolno-biologicznego czy szerzej biogeochemicznego (krajo-
braz w tym ujeciu zbliza sie do pojecia ,,Srodowiska”), przez ujecia systemowe
przestrzenne — w kontekscie polityk rozwoju i wspierania obszaréw wiejskich,
do egzystencjalnych, subiektywnych dla regulacji zorientowanych na wspiera-
nie rolnikéw jako sprawujacych piecze nad krajobrazem pracujacym.
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Te rézne ujecia krajobrazu wiejskiego (pochodzace z pozaprawnych dzie-
dzin pokrewnych poszczegdlnym galeziom prawa) wplywaja na eksponowanie
w normach prawnych innych aspektéw i warstw krajobrazu wiejskiego jako
przedmiotu ochrony i skutkuja odmiennym uksztaltowaniem instrumentéw
ochronnych. Konteksty galeziowe/regulacyjne trzeba zatem uwzglednic tez
w wyktadni norm dotyczacych ochrony krajobrazu wiejskiego.

Krajobraz wiejski stanowi dobro prawnie chronione wykazujace swoisto$¢
zidentyfikowana w rozdziale czwartym, ktéra uzasadnia jego wyodrebnienie
z szerszego pojecia prawnego ,krajobraz” Do okreslenia pojecia ,krajobrazu
wiejskiego” konieczne jest zatem uwzglednienie charakterystyki owego poje-
cia naczelnego (dokonanej w rozdziale trzecim). W szczegdlnosci uwzglednic¢
trzeba definicje legalna krajobrazu zawarta w art. 2 pkt 16e u.p.z.p. Wskazu-
je ona na jego nastepujace cechy: przestrzennos$¢, ztozono$¢, podmiotowosé
(wymiar humanistyczny i spoleczny), procesualnosé¢/dynamizm. Mimo w za-
tozeniu systemowego charakteru definicji legalnej krajobrazu, dokonane przez
ustawe nowelizujacg z 2015 r. (u.w.n.o.k.) ujednolicenie terminologiczne jest
nadal niepelne'.

Szczegdlne cechy krajobrazu jako dobra chronionego prawnie ujawniaja sie
takze w zestawieniu z innymi (powigzanymi w pewnym stopniu) przedmio-
tami ochrony prawnej, takimi jak przestrzen i tad przestrzenny, srodowisko
i przyroda, dziedzictwo kultury i zabytek, ziemia i wlasno$¢ nieruchomosci
gruntowych. Dokonana w tym wzgledzie w rozdziale trzecim charakterysty-
ka poréwnawcza pozwolila na okreslenie podobienstw i réznic miedzy tymi
dobrami chronionymi prawnie, a takze zakresu faczenia sie i przenikania ich
ochrony w prawie.

I tak w odréznieniu od przestrzeni krajobraz nie ma charakteru abstrakcyj-
nego i potencjalnego (w sensie wykorzystania jako zasdb), lecz jest ,przestrzenia
postrzegang przez ludzi” (szeroko rozumiane postrzeganie stanowi kluczowy
element tego pojecia). Od pojecia ,tadu przestrzennego” odrdznia krajobraz to,
Ze nie jest on optymalnym stanem przestrzeni, celem polityki przestrzennej, ale
dobrem chronionym prawnie (i to bez wzgledu na jego waloryzacje). Z kolei re-
lacje znaczeniowe poje¢ prawnych ,krajobrazu” i ,srodowiska” oraz ,przyrody”
ukladaja sie réznie w zaleznosci od kontekstu regulacyjnego (w niektérych sg one
niemal zréwnane). Charakterystyczny rys odrézniajacy krajobraz stanowi zas

! Na przyktad prawodawca pozostawil wyodrebnione pojecie ,krajobrazu kulturowego”
i tylko czesciowo dostosowal przepisy u.o.p. do holistycznej koncepcji krajobrazu wynikajacej
z nowej definicji legalne;j.
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jego aspekt subiektywizmu i relacyjnosci (postrzegania przez ludzi). Srodowisko
i przyroda maja bowiem przede wszystkim charakter obiektywny — jako zasta-
na rzeczywisto$¢. Z pojeciami ,dziedzictwa kulturowego” i ,zabytku” krajobraz
laczy si¢ w wymiarze kulturowym i podmiotowym. Przy tym przede wszystkim
dotyczy to tych krajobrazéw, ktdre spelniaja kryteria warto$ciowania (uznane sa
za cenne). Relacja pojec¢ ,krajobraz” i ,ziemia” zalezna jest od kontekstu zna-
czeniowego, w jakim ta ostatnia wystepuje w prawie. Moze zatem: splata¢ sie
w kontekscie srodowiskowym i fizycznym jako pokrewne elementy srodowiska;
pozostawac w relacji konfliktu — w kontekscie ekonomicznym i wlasno$ciowym;
wzajemnie wzmacnia¢ ochrone — w kulturowym ujeciu ziemi. Kolejnym po-
krewnym dla krajobrazu przedmiotem ochrony prawnej jest wlasnos$¢, z ktora
ma wspolne historyczne korzenie w prawie. Z czasem te pojecia prawne oddalily
sie od siebie. Wlasnos¢ stanowi przede wszystkim prawo o charakterze wolno-
$ciowym i skupia sie na kwestii ,wyodrebnienia” swojego przedmiotu (gruntu).
Dla krajobrazu natomiast wazny jest kontekst ochrony jako dobra wspdlnego
i publicznego. Oba pojecia faczy jednak aspekt psychologiczny (przywigzania lu-
dzi do miejsca, ziemi jako przedmiotu wlasnosci).

W konteks$cie pojecia prawnego ,krajobrazu” trzeba wreszcie wzia¢ pod
uwage wplyw, jaki wywieraja zmiany w systemie spoleczno-ekologicznym, kté-
re obejmuja tez ewolucje postrzegania samego przedmiotu ochrony. Przedsta-
wione w rozdziale drugim przemiany konceptualizacji krajobrazu (zwlaszcza
odchodzenie od ujecia wizualnego i estetycznego w strone ztozonych koncepcji
krajobrazu jako integrujacego, przestrzennego wyrazu relacji cztowieka z jego
otoczeniem) wymagaly dostosowania prawnej koncepcji tego dobra chronio-
nego i instrumentéw jego ochrony. Najwazniejszym przykladem realizacji tej
potrzeby jest Europejska Konwencja Krajobrazowa wyznaczajaca wspoélczesny
wzorzec zintegrowanego i zréwnowazonego podejscia do krajobrazu, w tym
jego wiejskiego rodzaju.

Z tak scharakteryzowanego pojecia ,krajobraz” wyodrebnione zostalo
w rozdziale czwartym pojecie ,krajobraz wiejski” jako jego szczegdlny rodzaj,
ktérego swoisto§¢ wynika z powiazania z wiejskoscia. W tym wzgledzie od-
rzucone zostaly jako zbyt zawezajace ujecia: (1) wyznaczane tylko zakresem
wystepowania tego terminu w przepisach prawa; oraz (2) traktowanie jako kra-
jobraz na obszarach wiejskich. Doprowadzito to do wniosku, ze swoisto$¢ kra-
jobrazu wiejskiego jako pojecia prawnego wyplywa z jego szczegdlnych cech,
ktére mozna zidentyfikowac poprzez réznicowanie wzgledem pojec: ,,obszar
wiejski’, ,krajobraz rolniczy’; ,krajobraz miejski” oraz poprzez zbadanie relacji
do pojec ,krajobraz pracujacy” i ,wiejskie dziedzictwo kulturowe”.
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Na tej podstawie okreslono prawne pojecie ,krajobraz wiejski” jako chro-
nione prawnie dobro stanowiace szczegdlny — wiejski rodzaj krajobrazu, ktére
ma nastepujace atrybuty: genetyczne powiazanie z rolnictwem, wielofunkcyj-
nos$¢, biokulturowosé, status krajobrazu pracujacego (working landscape), wiej-
ski wymiar dziedzictwa kulturowego krajobrazu, otwarto$¢ wizualno-struktu-
ralna. Wszystkie te przymioty krajobrazu wiejskiego tacznie wyznaczaja jego
potrzeby ochronne, ktére nastepnie wplywaja na swoista konstrukcje systemu
prawnego jego ochrony

W pierwszej hipotezie wskazano tez istnienie drugiego (obok wspdlnego,
swoistego przedmiotu ochrony) elementu decydujacego o istnieniu trwatego
mechanizmu taczenia norm w ramach systemu prawnej ochrony krajobrazu
wiejskiego. Jest nim wspdlny cel ochrony i funkcja ochronna instrumentéw
oraz instytucji prawnych w ramach tego systemu. Dla weryfikacji tego elemen-
tu hipotezy i zgodnie z przyjetym na wstepie rozumieniem ochrony prawne;j
jako ochrony za pomoca prawa pewnych débr i wartosci niezbednych do eg-
zystencji i prawidlowego rozwoju ludzi, okresli¢ trzeba cel prawnej ochrony
krajobrazu wiejskiego w tej perspektywie.

Cel ten koncentruje sie wokdl wartosci stanowiacych podstawe uznania
krajobrazu za dobro wymagajace ochrony (byly one przedmiotem rozwazan
w rozdziale drugim). Przyczyna oraz podstawa przyjecia i uksztaltowania tego
systemu norm jest zatem charakter krajobrazu wiejskiego jako dobra publicz-
nego (w tym w wymiarze ekonomicznym) i jego status w wymiarze aksjonor-
matywnym — dobra wspdlnego oraz dobra wspoélnie uzytkowanego (w Swietle
koncepcji commons). Ponadto ze wzgledu na swéj wymiar egzystencjalny (kra-
jobraz jako przestrzen postrzegana przez ludzi) krajobraz wiejski jest no$ni-
kiem znaczen, wartosci osobistych i zbiorowych. Potwierdza to np. preambula
EKK, gdzie podkreslono, Ze jest on wazna czescia jakosci zycia ludzi, a jako
podstawowy komponent dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego Europy
przyczynia sie do dobrobytu ludzi i konsolidacji tozsamosci europejskiej. Kra-
jobraz wiejski jest tez kluczowym elementem i wymiarem obszaréw wiejskich

2 Potrzeba uwzglednienia swoisto$ci regulacji prawnych ze wzgledu na szczegdlnos¢ dzie-
dziny zycia spotecznego, do ktdrej sie one odnosza, podkreslana jest np. w doktrynie prawa rol-
nego. Wskazuje si¢ tam na odmienno$¢ regulacji prawnych rolnictwa w poréwnaniu z innymi
dotyczacymi prowadzenia dziatalnosci pozarolniczej i wynikajacg z tego potrzebe specjalizacji
w badaniach dogmatycznych, ale takze zauwaza si¢ niebezpieczenstwo przenoszenia do nauki
prawa rolnego koncepcji wypracowanych w innych dziedzinach. Zob. R. Budzinowski, Problemy
ogélne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych i koncepcji doktrynalnych..., s. 8-9.
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(ujmowanych jako zlozone zagadnienie przestrzenno-spoleczno-gospodarcze)
ijednym z najwazniejszych wspoélczesnie kryteriow wiejskosci i tozsamosci wsi.
Wszystkie te wymiary krajobrazu wiejskiego wskazuja na wartosci, ktérych
jest on nosnikiem, a ktére stanowia jednoczesnie jego immanentne atrybuty.
Wyznaczaja zatem tez cel prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego, co integruje
normy tego systemu (wplywa na ich facznos¢ funkcjonalno-tresciowa). Spaja-
jaco dla tego systemu dziala tez gtéwna funkcja jego elementéw (norm praw-
nych) — ochronna, ktéra jednak réznie ksztaltuje si¢ w zaleznosci od przyna-
leznosci galeziowej poszczegdlnych instrumentdw i instytucji prawnych.

Przechodzac do weryfikacji drugiej hipotezy badawczej, nalezy wykazac
wystepowanie okreslonych w niej swoistych ryséw modelu prawnej ochrony
krajobrazu wiejskiego: grupowanie sie norm prawnych w ramach kierunkéw
ochrony z jednoczesnym zachowaniem swoistosci zdeterminowanej galezio-
wymi kontekstami normatywnymi.

Z przeprowadzonych badan uksztaltowania modelu prawnej ochrony kra-
jobrazu wiejskiego ptynie wniosek, ze jego elementy — normy prawne — grupu-
ja sie w ramach trzech kierunkéw ochrony krajobrazu wiejskiego: jego ochrony
szczeg6lnej, podmiotowej i systemowej. Kierunki te nie sa formalnie wyodreb-
nione w zrodlach prawa. Normy prawne w ich ramach funkcjonuja bowiem
w réoznych obszarach regulacyjnych i z tego wzgledu zachowuja swoja swo-
isto$¢ galeziowa. Mimo to mozna zauwazy¢ ich ciazenie ku sobie ze wzgle-
du na podobienstwo konstrukeji prawnej oraz wspélny kontekst okreslonych
koncepcji teoretycznych (pozaprawnych i interdyscyplinarnych), przedstawio-
nych w rozdziale piatym. Naleza do nich: teoria zlozonosci (w szczegdélnosci
koncepcji krajobrazu jako zlozonego systemu adaptacyjnego CAS), teoria débr
chronionych (zwlaszcza débr publicznych i wspélnie uzytkowanych commons),
koncepcja pieczy krajobrazowej (landscape stewardship).

Pierwszy ze wskazanych kierunkéw prawnej ochrony krajobrazu wiejskie-
go — ochrony szczegdlnej — obejmuje instrumenty ochronne (o przewazajacym
charakterze konserwatorskim) uregulowane w prawie ochrony przyrody (jako
formy ochrony przyrody) i w prawie ochrony dziedzictwa kulturowego (formy
ochrony zabytkéw). W obu obszarach regulacyjnych wystepuja formy ochrony
ukierunkowane typowo na krajobrazy: park krajobrazowy, obszar chronionego
krajobrazu i zesp6t przyrodniczo-krajobrazowy (w u.o.p.) oraz park kulturowy
i ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
(u.0.z.0.z.). Ponadto ochrona krajobrazu jest uwzgledniana w konstrukcji po-
zostalych form ochrony w obu ustawach. Swoista forme ochrony tworzy krajo-
braz priorytetowy (u.p.z.p.).
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Charakterystycznym rysem tego kierunku jest skupienie si¢ na krajobra-
zach wiejskich uznanych za cenne. Dlatego tez istotne znaczenie ma tu warto-
$ciowanie krajobrazéw. Ta cecha koncepcyjna kierunku ochrony szczegdlnej
tworzy jednak wyzwanie dla ochrony krajobrazu wiejskiego ze wzgledu na jego
swoisto$¢. Zwlaszcza charakter krajobrazu pracujacego (a zatem konieczno$é¢
uwzglednienia potrzeby jego ,uprawy” i transformacji wraz ze zmieniajacymi
sie potrzebami uzytkowymi czlowieka) pozostaje nieraz w sprzecznosci z za-
chowawczym ukierunkowaniem instrumentéw ochronnych. Kolejne wyzwa-
nie stanowi uwzglednienie biokulturowego charakteru krajobrazu wiejskiego,
ktéry jako dobro nie moze by¢ skutecznie chroniony wylacznie w ramach jed-
nego z tych dwéch obszaréw regulacyjnych (ochrony przyrody albo ochrony
zabytkéw). Tworzy to potrzebe skoordynowania norm prawnych usytuowa-
nych w réznych galteziach prawa o odmiennych konstrukcjach i ewolucyjnym
uksztaltowaniu. Tymczasem obecnie relacja miedzy oboma rezimami ochron-
nymi nie zostala w spos6b harmonijny uregulowana przez prawodawce. Warto
w tym kontekscie dostrzec potencjal jednej z najbardziej cato$ciowych, inte-
grujacych i systemowych koncepcji ochrony krajobrazu — podejs¢ krajobrazo-
wych (landscape approaches), ukierunkowanej zreszta wla$nie na problematy-
ke wiejska.

Drugi kierunek — ochrony podmiotowej — faczy instrumenty prawne, ktére
skupiaja sie¢ na podmiotowych i relacyjnych aspektach krajobrazu wiejskiego
(jako przestrzeni postrzeganej przez ludzi, indywidualnie i zbiorowo z przy-
pisaniem mu pewnych znaczen i wartosci). Pierwszym kontekstem pozapraw-
nym dla tego kierunku jest koncepcja landscape stewardship, dla ktérego to
terminu w pracy zostalo zaproponowane ttumaczenie ,piecza krajobrazowa”
(piecza nad krajobrazem wiejskim). Daje ona podbudowe ideowa dla instru-
mentéw prawnych zorientowanych na ochrone ,pracownikéw” krajobrazu
wiejskiego — sprawujacych nad nim piecze w ramach jego uzytkowania. Cho¢
pojecie pieczy krajobrazowej nie jest wyrazone wprost w przepisach prawa,
przeprowadzona w pracy argumentacja wskazuje na jego szczegdlna adekwat-
no$¢ do instrumentéw wsparcia rolnictwa (platnosci dla rolnikéw w ramach
wspolnej polityki rolnej). Nie tylko bowiem pozwala na wzmocnienie uzasad-
nienia ideowego tego wsparcia, ale umozliwia skuteczniejsze wlaczenie uzyt-
kownikéw krajobrazu (zwtaszcza rolnikéw) do dzialan na rzecz ochrony krajo-
brazu wiejskiego.

Kierunek ochrony podmiotowej krajobrazu wiejskiego obejmuje ponadto
koncepcje prawa do krajobrazu jako prawa czlowieka oraz ochrony jako do-
bra osobistego na podstawie art. 23 k.c. Na obecnym etapie rozwoju prawa
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obie konstrukcje pozostaja jednak w sferze postulatywnej, ewentualnie mozna
rozpozna¢ wstepny etap ich ksztaltowania sie. Uwzglednienie aspektu indywi-
dualnego w ochronie krajobrazu wiejskiego mozna uznac jednak za obiecujaca
perspektywe, znajdujaca uzasadnienie i cze$ciowe podstawy w obowigzujacym
prawie. Istotna instytucja prawna wpisujaca si¢ w kierunek ochrony podmio-
towej jest tez partycypacja publiczna. Cho¢ zostala ona powiazana z ochrona
prawng krajobrazu w prawie, w tym jako obowiazkowy element instrumen-
tow ochronnych, to nadal jej potencjal nie jest w pelni wykorzystany. Kontekst
ochrony krajobrazu wiejskiego tworzy dodatkowo szczegélne wyzwania w jej
wdrazaniu.

Trzeci kierunek prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego — ochrony syste-
mowej — ma za podbudowe teorie ztozonosci i koncepcje systemowe. Zaliczaja
sie do niego instrumenty prawne, ktére traktuja krajobraz wiejski w katego-
riach systemowych (zwlaszcza jako zlozony system adaptacyjny CAS). Podob-
nie jak w ramach innych kierunkéw, takze tutaj jego instrumenty i instytucje
prawne uregulowane sa w réznych przepisach prawnych.

W prawie ochrony przyrody systemowo$¢ krajobrazu (w tym wiejskiego)
jest uwzgledniona na ogélnym poziomie i ogranicza sie raczej do ujecia krajo-
brazu jako systemu ekologicznego.

W prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego i podstawach
prawnych polityki rozwoju krajobraz jest traktowany zas gtéwnie jako system
przestrzenny, a problematyka krajobrazowa (w tym planowanie krajobrazu)
funkcjonuje przede wszystkim jako zagadnienie sektorowe (majace by¢ zgod-
nie z art. 1 ust. 2 u.p.z.p. zwlaszcza uwzglednione w planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym). W znikomym zakresie mozna zidentyfikowac
obecno$¢ podejs¢ krajobrazowych (landscape approaches), ktére skupiaja sie
na rozwigzaniach w skali krajobrazu, o charakterze procesowym (ciagu dzialan
negocjacji, wdrazania i adaptacji), starajacych sie¢ integrowac interdyscyplinar-
nie rézne dziedziny nauki i praktyki. W odniesieniu do krajobrazu wiejskiego
takie kompleksowe, systemowe ujecie jest szczegélnie rzadkie, takze ze wzgle-
du na to, ze planowanie przestrzenne skupia si¢ na przestrzeni miejskiej i re-
gulowaniu proceséw urbanizacji. W rezultacie procesy przemian krajobrazu
wiejskiego przebiegaja gtéwnie pod wplywem niekontrolowanych, spontanicz-
nych oddzialywan czynnikéw krajobrazotwérczych.

Stan ten poglebia sie z powodu tego, ze kolejna instytucja wpisujaca sie
w kierunek ochrony systemowej — oceny oddzialywania na srodowisko (z sa-
mego zalozenia oparta na koncepcjach systemowych), nie jest dostosowana do
swoistos$ci krajobrazu wiejskiego i jego potrzeb ochronnych. Takze tutaj domi-
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nuje ujecie sektorowe krajobrazu, czesto zamykajace si¢ w ramach koncepcji
fizjonomiczne;j.

W zakresie poréwnania wyrdznionych kierunkéw w kontekscie swoisto-
$ci krajobrazu wiejskiego jako dobra chronionego mozna wyprowadzi¢ wnio-
sek, ze ochrona szczeg6lna uwarunkowana jest bardziej celami i koncepcja-
mi ochronnymi charakterystycznymi dla poszczegélnych reziméw prawnych.
Swoisto$¢ krajobrazu wiejskiego jako przedmiotu ochrony mozna natomiast
rozpozna¢ w ramach kierunkéw ochrony systemowej i podmiotowej. Przy tym
uwzgledniona jest raczej swoisto$¢ krajobrazu jako takiego niz jego wiejskiego
rodzaju.

Ponadto w ramach poszczegdlnych kierunkéw wystepuje rézny stopien roz-
winiecia regulacji prawnej dotyczacej ochrony krajobrazu wiejskiego. Najbar-
dziej rozbudowane i zaawansowane sg instrumenty i instytucje prawne kierunku
ochrony szczegélnej. Wynika to z historycznego rozwoju prawnej ochrony kra-
jobrazu — poczatkowego zorientowania na ochrone krajobrazéw uznawanych za
warto$ciowe. Przezwyciezenie tego podejscia jest zreszta jednym z najpowaz-
niejszych wyzwan dla prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego, zwlaszcza w kon-
tekscie jego charakteru krajobrazu pracujacego i powszedniego. Z kolei stan roz-
woju regulacji w ramach kierunku ochrony podmiotowej mozna okresli¢ jako
in statu nascendi. Normy prawne dotyczace ochrony krajobrazu wiejskiego nie
maja wprost okreslonego takiego celu, mozna go natomiast identyfikowa¢ w war-
stwie ideowej (jako podbudowe instrumentéw prawnych) oraz potencjalnej (jako
$ciezke rozwoju regulacji w tej materii). Wreszcie kierunek ochrony systemowej,
jako szczegdlnie adekwatny do wspélczesnej holistycznej koncepcji krajobrazu
wiejskiego i jego zintegrowanej ochrony, jest w fazie dostosowywania do niej in-
strumentdw i instytucji prawnych (w zakresie ich uksztaltowania i wzajemnego
powigzania). Dlatego w konstrukcji poszczegélnych instrumentéw mozna juz zi-
dentyfikowac rysy odpowiadajace podejsciu krajobrazowemu (w tym teorii sys-
temowych), ale nadal osadzone s3 one jeszcze w starszych koncepcjach ochrony
sektorowej czy fizjonomicznych ujeciach krajobrazu.

Dla modelu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego wazny integrujacy
element stanowi wzorzec regulacyjny wyznaczany przez Europejska Konwen-
cje Krajobrazowa (zostal on zidentyfikowany w rozdziale széstym). Wdroze-
nie tego wzorca do polskiego systemu prawnego nastapilo w szczegélnosci na
podstawie nowelizacji z 2015 r. (u.w.n.o.k.). EKK okreslifa nie tylko holistyczna
koncepcje krajobrazu, integrujaca rézne ujecia, ale dodatkowo sformulowata
wzorzec zintegrowanego i zréwnowazonego podejscia do krajobrazu oraz po-
lityki krajobrazowej. Poprzez implementacje tego wzorca do porzadkéw kra-
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jowych panstw stron konwencji wyznacza ona tez wspdlne kierunki koncepcji
krajobrazu w wymiarze miedzynarodowym.

Zasadniczo wzorzec EKK opiera si¢ na nastepujacych elementach: (1) holi-
stycznym i szerokim pojeciu krajobrazu (wyznaczanym jego definicja wart. 1 lit.
a EKK, jej zakresem przedmiotowym (art. 2 EKK) i $rodkiem ogdélnym w art. 5
ust. a EKK (prawne uznanie krajobrazu jako istotnego komponentu otocze-
nia ludzi, r6znorodnosci kulturowej i ich tozsamosci); (2) zasadach dajacych
podstawe wszystkich dzialan wzgledem krajobrazu (zréwnowazony rozwdj/
sustainability, szerokie i integrujace podejscie do krajobrazu, demokratyzacji
krajobrazu i rozpoznania prawa czlowieka do niego — posrednio, partycypacji
publicznej, subsydiarnosci i réznorodnosci, integracji, spdjnosci); (3) obowiaz-
ku ustanowienia i wdrozenia polityki krajobrazowej poprzez srodki specjalne
okreslone w art. 6 EKK; (4) zintegrowaniu krajobrazu z innymi politykami (po-
licies), w szczegélnosci planowania przestrzennego, kulturalng, sSrodowiskows,
rolng, spoleczna i gospodarcza.

W zakresie polityki krajobrazowej EKK okresla takze wzorzec procesu pro-
wadzenia wszystkich dziatan wzgledem krajobrazu obejmujacego nastepujace
etapy: (1) identyfikacje i ocene krajobrazéw (art. 6 pkt C EKK); (2) wyznaczenie
celow jakosci krajobrazu (art. 6 pkt D EKK); (3) wdrozenie polityki krajobrazo-
wej poprzez wprowadzenie instrumentéw majacych na celu ochrone, gospo-
darowanie i/lub planowanie krajobrazu (triada rodzajéw dziatann wzgledem
krajobrazu wyrézniona w EKK).

Podsumowujac, postawione na wstepie hipotezy dotyczace modelu prawnej
ochrony krajobrazu wiejskiego zostaly zweryfikowane pozytywnie, co prowa-
dzi do konkluzji, ze w odpowiedzi na potrzeby ochronne dobra chronionego —
krajobrazu wiejskiego w zakresie zbudowania szczegélnego systemu ochrony
prawnej (zwlaszcza odmiennego od podejscia do zarzadzania przestrzenia
miejska) zaczyna si¢ wyodrebnia¢ i krystalizowac taki podsystem w ramach
calego systemu prawnego.

Normy tego podsystemu, cho¢ rozproszone i zréznicowane, tacza sie po-
przez: (1) wspdlny przedmiot ochrony — krajobraz wiejski — stanowiacy szcze-
golny rodzaj krajobrazu o cechach wyodrebnionych w toku badan (genetycz-
nym powigzaniu z rolnictwem, wielofunkcyjnosci, biokulturowosci, otwartosci
wizualno-strukturalnej oraz charakterze krajobrazu pracujacego i wiejskiego
wymiaru dziedzictwa kulturowego) i (2) wspdlny cel ochrony oraz funkcje
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ochronna instrumentéw i instytucji prawnych dotyczacych krajobrazu wiej-
skiego. Ten cel i funkcja wyznaczane sg przez status krajobrazu wiejskiego jako
dobra publicznego, dobra wspélnego i wspélnie uzytkowanego (commons) oraz
jako dziedzictwa, no$nika znaczen i warto$ci (indywidualnych i zbiorowych).

Pozytywna weryfikacja drugiej hipotezy potwierdzila za$ wystepowanie
charakterystycznego rysu modelu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego, ja-
kim jest grupowanie sie norm prawnych w ramach kierunkéw ochrony: szcze-
gblnej, podmiotowej i systemowej. Kierunki te znajduja podbudowe w koncep-
cjach teoretycznych: teorii zlozonosci (i w ramach niej koncepcji krajobrazu
jako zlozonego systemu adaptacyjnego), teorii débr chronionych i pieczy kra-
jobrazowej (landscape stewardship). Oprécz tendencji grupowania si¢ norm
prawnych w ramach kierunkéw ochrony krajobrazu wiejskiego charakter tych
norm pozostaje pod wplywem kontekstéw normatywnych charakterystycz-
nych dla galezi prawnych, w ktérych normy te sg usytuowane.

2. Ocenaiuwagide lege ferenda

Po sformutowaniu modelu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego i okresleniu
istoty jego konstrukcji mozna przej$¢ do oceny oraz postawienia postulatéw
dotyczacych jej przyszlego rozwoju. Zgodnie z przyjetymi na wstepie zaloze-
niami ocena polskiego modelu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego dotyczy
jego adekwatno$ci przy rozwigzywaniu zagadnien ochrony. Nalezy jednak za-
znaczy¢ w nawigzaniu do wczesniejszych ustalen dotyczacych celéw i funkcji
prawa’®, Zze mozliwos¢ dokonania oceny tej adekwatnosci jest ograniczona.
Biorac bowiem pod uwage zlozonos¢ zaréwno prawa jako systemu, jak i jego
interakcji z systemem spoleczno-przyrodniczym ustalenie funkcji realizowa-
nych prawa jest wlasciwie niemozliwe, a przynajmniej bardzo trudne*. Dla-
tego dla oceny polskiego modelu przyjeto jako kryterium zgodno$¢ z wzorcem

3 Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa..., s. 15-28.

* Ibid., s. 27. Autor stusznie zauwaza, ze: ,Ustalenie funkcji spolecznej nawet jakiej$ do-
statecznie wyraZnie okreslonej instytucji prawnej w sensie normatywnym (tzn. okreslonego ze-
spotu funkcjonalnie powiazanych norm obowiazujacych prawnie) rozpatrywanej w okreslonym
ukladzie faktycznych stosunkéw spolecznych jest skadinad sprawa bardzo trudng z tego przede
wszystkim wzgledu, iz najczesciej nie jesteSmy w stanie ustali¢, w jakiej mierze pewne obser-
wowane zjawiska spoteczne sa efektem oddzialywania obowigzujacych norm prawnych i me-
chanizméw sankcjonowania za ich przekroczenie, a w jakim stopniu — efektem oddziatywania
innych czynnikéw, np. réwnobrzmiacych z normami prawnymi norm moralnych, religijnych czy
obyczajowych, albo motywacji ekonomicznych, politycznych itp.”
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wyznaczanym przez Europejska Konwencje Krajobrazowy, z uwzglednieniem
odniesienia do swoistych potrzeb ochronnych krajobrazu wiejskiego jako
szczegoblnego rodzaju krajobrazu.

Rozpatrujac zatem pierwszy element tego wzorca, czyli pojecie ,krajobra-
zW’, mozna stwierdzi¢, ze przyjeta w polskim prawie definicja legalna krajobrazu
stanowi dobra podstawe do budowania systemu ochrony. Definicja ta opiera sie
na ustanowionej w EKK holistycznej i integrujacej koncepcji krajobrazu. W wy-
miarze pojeciowym polski system prawny nadal jednak nie w pelni odpowiada
wzorcowi EKK. Brakuje zwlaszcza ujednolicenia pojeciowego mimo systemowe-
go — w zalozeniu — charakteru tej definicji. Nadal funkcjonuja bowiem odmienne
(zawezajace i sektorowe) ujecia pojecia ,,krajobrazu” w poszczegélnych obszarach
regulacyjnych. Ponadto wystepuje dualizm spowodowany zachowaniem osobnej
definicji legalnej terminu ,.krajobraz kulturowy” w u.0.z.0.z. Wptywa to takze na
sposob funkcjonowania w polskim systemie prawnym pojecia ,krajobraz wiej-
ski’; ktore podlega tym tendencjom. Dodatkowym brakiem jest rozpoznanie je-
dynie w nieznacznym stopniu jego swoistych cech (co utrudnia adekwatny do
nich dobér i uksztaltowanie instrumentéw ochronnych).

W zakresie zgodno$ci z drugim elementem wzorca — zasadami — mozna
takze uznad, ze cho¢ oddziatuja one na polski model, to jednak uksztattowanie
poszczegdlnych instrumentéw i instytucji prawnych w jego ramach nie w pel-
ni im odpowiada. W szczeg6lnosci zastrzezenia budzi faktyczna realizacja za-
sady partycypacji, ale takze integracji i spéjnosci w podejsciu do krajobrazu.
Dotyczy to zwlaszcza krajobrazu wiejskiego ze wzgledu na specyficzne trud-
nosci zwiazane z realizacja dziatan partycypacyjnych w przestrzeni wiejskiej
(w powiazaniu ze slaboscia planowania przestrzennego na tych obszarach)
oraz z dominujacym sektorowym (gléwnie przyrodniczym) podejsciem do
krajobrazu wiejskiego.

Oceniajagc implementacje trzeciego elementu wzorca EKK w ramach pol-
skiego modelu, stwierdzi¢ trzeba, ze obowiazek ustanowienia i wdrozenia poli-
tyki krajobrazowej zostat generalnie zrealizowany. Podjete w tym zakresie dzia-
fania reformatorskie (zainicjowane zwlaszcza przyjeciem w 2015 r. u.w.n.o.k.)
nie sa jednak wystarczajace. Wprowadzone przez ten akt nowe instrumen-
ty prawne, takie jak np. audyty krajobrazowe, nie zostaly w pelni wdrozone,
a pierwsze préby ich stosowania wykazaly spore trudnosci praktyczne i uka-
zaly niedoskonalo$ci w zakresie przyjetej metodyki®. Trudno wiec ocenic¢ ich

> J. T. Czochanski, Audyt krajobrazowy — nowy pretekst do bada# krajobrazowych czy krok
wstecz? Pierwsze wnioski z procedury opracowania audytu..., s. 29-50.
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skuteczno$¢, mimo ze od ich wprowadzenia do polskiego systemu ochrony
krajobrazu mineta juz dekada.

Watpliwosci budzi tez adekwatno$¢ polskich rozwiazan prawnych do
wymogu wyznaczenia celéw jako$ci krajobrazu (art. 6 pkt D EKK). Zgodnie
z tym przepisem maja by¢ one zdefiniowane dla wcze$niej zidentyfikowanych
i ocenionych krajobrazéw po przeprowadzeniu konsultacji spotecznych. Przy-
jeta w polskim systemie prawnym formuta audytu krajobrazowego przewidu-
je wskazanie rekomendacji i wnioskéw dotyczacych ksztaltowania i ochrony
krajobrazéw, ale odnosi sie to tylko do krajobrazéw priorytetowych oraz kra-
jobrazéw w obrebie obszaréw i obiektéw chronionych (art. 38a ust. 3 pkt 3
lit. b u.p.z.p.). Ponadto rola tego instrumentu zamyka sie w zasadzie w ramach
pierwszego etapu sformulowania polityki krajobrazowej w §wietle EKK (iden-
tyfikacji i oceny krajobrazéw).

Natomiast instrumentem prawnym, z ktérym mozna wigzaé zadanie wy-
znaczania celdow jakos$ci krajobrazu jest strategia rozwoju gminy. Zgodnie ze
zmieniong formula tego dokumentu ma on okresla¢ m.in. cele strategiczne
rozwoju w wymiarze spolecznym, gospodarczym i przestrzennym wraz z kie-
runkami dziatan i oczekiwanymi rezultatami planowanych dziatan, a takze
ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki prze-
strzennej (w tym dotyczace zasad ochrony krajobrazu) (art. 10e ust. 3 u.s.g.).
Nowa formula strategii pozostaje jednak w ramach sektorowego ujecia krajo-
brazu (w tym wiejskiego). Ponadto proces tworzenia tych dokumentéw dopie-
ro trwa, zatem trudno oceni¢ ich role w zakresie ochrony krajobrazu. Mozna
jednak zauwazy¢, ze strategia rozwoju gminy potencjalnie moglaby stanowié¢
instrument, ktéry stuzylby wyznaczaniu celéw jakosci krajobrazu. W kontek-
$cie krajobrazu wiejskiego istotna cecha tego dokumentu jest jego obligatoryj-
no$¢. Biorac pod uwage podkreslane wczesniej urbanistyczne ukierunkowanie
planowania przestrzennego, strategia mogtaby wypetnic istotna luke w syste-
mie ochrony krajobrazéw wiejskich.

Zgodnie z wzorcem EKK ostatnim etapem polityki krajobrazowej jest jej
wdrazanie poprzez wprowadzanie instrumentéw majacych na celu ochrone,
gospodarowanie i/lub planowanie krajobrazu. Dokonujac podsumowujacej
oceny w tym zakresie, mozna dojs¢ do wniosku, ze polski model prawnej ochro-
ny krajobrazu wiejskiego odbiega od wzorca EKK. Wsréd niezgodnosci trzeba
wskaza¢ m.in.: brak zintegrowanego podejscia do kwestii krajobrazu wiejskie-
go; tylko formalna powszechna ochrona (objecie ochrong wszystkich krajobra-
z6w wiejskich jest tylko deklaratywne); dominacja skupienia si¢ na krajobra-
zach uznanych za cenne; sektorowe ujecie krajobrazu wiejskiego (najczesciej
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jako zagadnienia przyrodniczego); niewystarczajace uwzglednienie biokultu-
rowego wymiaru krajobrazu wiejskiego (w tym nieskoordynowanie rezimoéow
ochronnych zorientowanych na jego poszczegélne wymiary); niewystarczajaca
partycypacja publiczna; ograniczone wdrozenie podej$¢ krajobrazowych.

Ostatni, czwarty element wzorca EKK stanowi zintegrowanie krajobrazu
z innymi politykami (policies), w szczeg6lnos$ci planowania przestrzennego,
kulturalna, srodowiskowa, rolna, spoteczna i gospodarcza. W kontekscie kra-
jobrazu wiejskiego kazda z wyréznionych w EKK polityk ma bardzo duze zna-
czenie.

Charakterystyka tego dobra prawnego (zwlaszcza jego genetyczne powia-
zanie z rolnictwem oraz charakter krajobrazu pracujacego) decyduje o istotno-
$ci zintegrowania z polityka rolna. Przeprowadzone w pracy rozwazania w tym
wzgledzie prowadza do wniosku, ze problematyka krajobrazowa w podstawach
prawnych tej polityki (zaréwno na szczeblu krajowym, jak i UE) jest margina-
lizowana lub zamykana w sektorowym, przyrodniczym wymiarze. Mozna jed-
nak zidentyfikowa¢ na poziomie soft law (dokumentach strategicznych) préoby
rozpoznania systemowej koncepcji krajobrazu i zwrdcenia uwagi na kwestie
rezyliencji (odpornosci)®.

Istotny problem ochrony krajobrazu wiejskiego stanowi tez brak odniesier
do problematyki krajobrazowej w przepisach majacych znaczacy wplyw na
ksztaltowanie (i degradacje) krajobrazu wiejskiego, takich jak np. dotyczacych
ochrony gruntéw rolnych i lesnych czy scalania gruntéw. Oczywiscie samo
wlaczenie do aktéw prawnych pojecia krajobrazu i ogélnego postulatu jego
ochrony nie byloby wystarczajace. Nalezaloby bowiem takze adekwatnie do
potrzeb ochronnych uksztaltowac¢ konstrukcje instrumentéw prawnych.

W kontekscie oceny modelu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego rodzi
sie wreszcie pytanie o potrzebe uregulowania tej materii w ramach jednego
aktu prawnego. W $wietle przeprowadzonych badan trzeba uzna¢, ze takie
rozwigzanie jest niemozliwe do zrealizowania ze wzgledu na zlozony, wielo-
aspektowy charakter krajobrazu wiejskiego jako dobra chronionego prawnie.
Wydaje sie tez, ze nie byloby adekwatne do potrzeb ochrony (ich zréznico-
wania). Celowym jest natomiast dazenie do skoordynowania poszczegdlnych
instrumentéw i instytucji prawnych, zwlaszcza wokdt wskazanych wcze$niej

¢ Znajduje to odzwierciedlenie juz w samym tytule strategii: Diugoterminowa wizja dla ob-
szaréw wiejskich UE — W kierunku silniejszych, lepiej skomunikowanych, odpornych i zamoznych
obszaréw wiejskich do 2040 r.
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idei i koncepcji. W tym zakresie samo pojecie krajobrazu wiejskiego wykazuje
istotny potencjal integracyjny.

Podobnie nalezy odnies¢ si¢ do kwestii zachowania wyodrebnienia dwéch
nurtéw ochronnych w ramach szczegélnej ochrony (prawa ochrony przyrody
i prawa ochrony zabytkéw). Polaczenie ich w jednolitej instytucji ochron-
nej nalezy uzna¢ za niemozliwe, nie tylko ze wzgledu na wieloaspektowo$¢
krajobrazu wiejskiego (w aspekcie ochrony szczegélnej jego biokulturowego
charakteru), ale takze z uwagi na wystepujace w tych obszarach regulacyj-
nych silne powigzanie norm prawnych z wtasnymi koncepcjami ochronnymi
galeziowymi.

Na podstawie dokonanej oceny prawnego systemu ochrony krajobrazu
wiejskiego mozna sformutowa¢ wnioski de lege ferenda w zakresie jego opty-
malnej modelowej konstrukgji i relacji wyodrebnionych kierunkéw ochrony.
Zatem system ten powinien wykazywac nastepujaca strukture.

Na najwyzszym poziomie (ideowym i koncepcyjnym) regulacja tworzaca
podstawy dla instrumentéw ochronnych powinna opiera¢ si¢ na podejsiciu
systemowym (zwlaszcza podejsciach krajobrazowych) i w wigkszym stopniu
czerpa¢ z omawianych koncepcji dotyczacych krajobrazu, zwlaszcza ptyna-
cych z teorii ztozonosci i ujecia krajobrazu jako ztozonego systemu adapta-
cyjnego CAS.

W aspekcie pierwszego poziomu modelu prawnej ochrony krajobrazu
wiejskiego, szczegdlny, a niewykorzystany potencjal ma element teorii ztozo-
nosci ukierunkowany na wyjasnienie procesu dostosowywania sie systeméw
spoleczno-ekologicznych do zmian, czyli koncepcja rezyliencji/odpornosci.
Krajobrazy wiejskie podlegaja wspolczesnie réznorodnym i dynamicznym
zmianom, ktére w duzej mierze negatywnie oddzialuja na jakos¢ przestrze-
ni wiejskiej. Nie jest jednak celowe (ani tez mozliwe) zachowanie krajobrazéw
w niezmienionej postaci — ich zakonserwowanie. Nawet w odniesieniu do
tych z nich, ktére uznawane sa za cenne, prowadzitoby to do ich niepozadane;j
»skansenalizacji” Z kolei przyjety w prawie ochrony $§rodowiska paradygmat
ochrony, koncentrujacy sie na zachowaniu réwnowagi przyrodniczej, tez nie
w pelni odpowiada potrzebom krajobrazu wiejskiego. Nie uwzglednia bowiem
immanentnej cechy krajobrazéw jako zlozonych systeméw adaptacyjnych, jaka
stanowi ciagta zmienno$¢ i emergentno$¢ pod wplywem oddzialujacych na nie
zewnetrznych i wewnetrznych czynnikow.

W tym kontek$cie rezyliencja krajobrazéw wiejskich dostarcza zatem
nowej perspektywy dla ich ochrony. Jest bowiem kluczowym atrybutem zto-
zonych systeméw adaptacyjnych, ktéry zapewnia ich ,samopodtrzymanie”
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i zréwnowazony rozwdj. Stanowi zdolno$¢ do radzenia sobie z niebezpieczny-
mi zdarzeniami, tendencjami i zakl6ceniami w sposéb pozwalajacy zachowac
tozsamo$¢ systemu. Jak sygnalizowano, rezyliencja zaczyna by¢ juz dostrzega-
na w kontekscie przestrzeni wiejskiej w polityce rozwoju obszaréw wiejskich.
Coraz wyrazniej podkresla sie tez jej znaczenie w obliczu najpowazniejszych
wspolczesnych wyzwan, takich jak zmiana klimatu (w tym zwlaszcza potrze-
by adaptacji klimatycznej)’. Koncepcja krajobrazu i plany krajobrazowe jako
narzedzia sa uznawane za fundamentalne dla budowania szeroko rozumianych
strategii rozwoju terytorialnego, takze w kontekscie zarzadzania ryzykiem
i wrazliwo$cia w planowaniu®.

W zakresie koncepcji prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego postulowac
nalezaloby wspieranie rezyliencji jako jeden z gléwnych celéw ochrony i dla
calego zintegrowanego systemu instrumentéw ochronnych. Zorientowanie na
rezyliencje byloby tez adekwatna odpowiedzia na generalny problem ograni-
czonej zdolnosci systemu prawnego do perfekcyjnego kontrolowania i regu-
lowania systemu spoteczno-ekologicznego (ze wzgledu na jego niepewno$é
i nieprzewidywalnos¢). Przeformulowanie zalozen prawnej ochrony krajobra-
zu wiejskiego w kierunku wlaczenia rezyliencji pozwolitoby tez powiaza¢ dzia-
tania ochronne z zarzadzaniem adaptacyjnym.

Na nizszych poziomach optymalnej konstrukcji prawnego systemu ochrony
krajobrazu wiejskiego sa uregulowane i stosowane instrumenty o charakterze
wykonawczym. Powinny by¢ one skonkretyzowane w aspekcie oddziatywania
norm prawnych ochronnych na ich adresatéw — ludzi podejmujacych dziata-
nia wzgledem krajobrazu wiejskiego. Na tym poziomie ksztaltowania systemu
postulowac nalezy dazenie do zintegrowania i skoordynowania instrumentéw
prawnych. Krajobraz, ze wzgledu na swéj immanentnie integrujacy charakter,
stanowi dobro, ktérego ochrona wymaga przekraczania granic obszaréw regu-
lacyjnych i zharmonizowania instrumentéw ochronnych. Tworzy to wyzwanie
dla prawodawcy, szczegdlnie biorac pod uwage tradycyjne galeziowe podejscie
w budowaniu regulacji ochronnych.

Ta potrzeba zintegrowania moze jednak by¢ postrzegana jako potencjal
krajobrazu w wyznaczaniu nowych $ciezek rozwoju prawa. W tym kontekscie

7 IPCC, Summary for Policymakers, [w:] H.-O. Portner i in. (red.), Climate Change 2022:
Impacts, Adaptation and Vulnerability. Contribution of Working Group II to the Sixth Assessment
IPCC Report, Cambridge—New York 2022, s. 3-33.

8 B. Giudice, A. Voghera, Planning for landscape and heritage. A community perspective to
overcome risks and vulnerabilities in the Italian case studies, ,International Journal of Disaster
Risk Reduction” nr 110 (2024), s. 1-11.
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mozna przytoczy¢ stowa D. Martina i A. Scherra, ktérzy zauwazaja, ze: ,Reguly
prawne (legal rules) ksztaltuja krajobrazy, ale jednoczesnie krajobrazy ksztat-
tuja kulture, z ktérej wylaniaja sie owe reguly. W opisie tej interakcji krajobraz
moze wydawac sie pasywny — jako ptétno, na ktérym prawo tworzy pewne
wizje spoleczenstwa, albo aktywny — jako matryca do tworzenia prawa i kultu-
ry”®. Krajobraz wiejski i jego ochrona moglyby zatem stanowi¢ istotna idee
integrujaca instrumenty prawne w réznych obszarach regulacyjnych.

Dla konstrukcji prawnego systemu ochrony krajobrazu wiejskiego na
drugim poziomie adekwatng koncepcje przewodnia dla skoordynowania in-
strumentéw ochrony wyznaczaja podejscia krajobrazowe, rozumiane jako in-
tegrujaca filozofia wspdlnego uzytkowania gruntéw (integrated land-sharing
philosophy) przedstawiona w rozdziale piatym. Wielofunkcyjnos¢ krajobrazu
wiejskiego wraz z przywolywanymi koncepcjami krajobrazu jako zlozonego
systemu adaptacyjnego i jego rezyliencji moga przyczynic sie takze do budo-
wania skuteczniejszych instrumentéw i instytucji prawnych wykraczajacych
poza sama problematyke krajobrazowa — w ramach planowania przestrzenne-
go, oceny oddzialywania na §rodowisko czy partycypacji spolecznej.

Takze w odniesieniu do polityki rolnej i regulacji prawnej jej dotyczacej
gléwnym postulatem jest oparcie sie na podejsciach krajobrazowych, a zwlasz-
cza odejscie od zawezajacego zamykania tematyki krajobrazowej w ramach
ochrony przyrody oraz wlaczenie koncepcji pieczy krajobrazowej (ochrony
»pracownikow” krajobrazu).

Dla udoskonalenia systemu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego postu-
lowa¢ nalezaloby generalnie szersze czerpanie z dorobku pozaprawnych i in-
terdyscyplinarnych nauk o krajobrazie. Jak wskazywano, moga one w szczegdl-
nosci tworzy¢ dobra podbudowe ideologiczno-koncepcyjna dla instrumentow
ochronnych. I tak np. wykazywanie przez krajobraz wiejski charakterysty-
ki krajobrazu pracujacego kieruje uwage ku koncepcji pieczy krajobrazowej
i jej potencjatowi wlaczenia do regulacji prawnej dotyczacej wspdlnej polityki
rolnej w zakresie wspierania rolnikéw jako stewardéw. Z kolei swoisty wiej-
ski wymiar dziedzictwa kulturowego wraz z podbudowa teorii débr publicz-
nych i wspoélnie uzytkowanych commons moze by¢ wykorzystany w rozwoju
podmiotowego kierunku ochrony krajobrazu wiejskiego, czy nawet szerzej —
wspierac koncepcyjnie konstruowanie prawa do §rodowiska.

® D. G. Martin, A. Scherr, Lawyering Landscapes: Lawyers as Constituents of Landscape...,
s. 379.
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Potrzeba skoordynowania instrumentéw prawnych dotyczy nie tylko sa-
mego systemu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego jako takiego, ale takze
regulacji prawnych odnoszacych sie do ochrony jego poszczegélnych elemen-
tow (np. drzew) czy podtypéw (np. krajobrazu lesnego). Trzeba bowiem miec
na uwadze, ze badany system prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego stanowi
podsystem ogdlnego systemu prawnego i wchodzi w interakcje z innymi jego
podsystemami. Dodatkowo caly system prawny wykazuje charakterystyke ztozo-
nego systemu adaptacyjnego. Chociaz te zagadnienia wykraczaja poza przyjety
na wstepie zakres badan, warto wspomnie¢, ze integrujacy potencjal samego po-
jecia ,krajobrazu wiejskiego” i wspomnianych koncepcji ochronnych (zwlaszcza
podejs¢ krajobrazowych i rezyliencji) mégtby by¢ wykorzystany takze w odnie-
sieniu do innych obszaréw regulacyjnych (podsysteméw prawnych dotyczacych
ochrony poszczegélnych elementéw krajobrazu wiejskiego czy jego podtypow).

Dokonana ocena funkcjonujacego modelu prawnej ochrony krajobrazu
wiejskiego wskazala, ze przyjete w Polsce podejscie w zakresie sformulowania
polityki krajobrazowej jest niedopasowane do swoistosci krajobrazu wiejskie-
go. Polityka ta zostala bowiem ujeta gléwnie jako zagadnienie w sferze pla-
nowania przestrzennego. Tymczasem wobec dominacji problematyki urba-
nistycznej w tym planowaniu i nieadekwatnosci jego narzedzi do swoistosci
wiejskiego kontekstu przestrzennego oraz generalnego kryzysu planowania
przestrzennego w Polsce, takie podejscie nie daje dobrych podstaw dla sku-
tecznego systemu ochrony krajobrazu wiejskiego. Nie mozna zatem uznac¢, ze
w Polsce ustanowienie i wdrozenie polityki w zakresie krajobrazu wiejskiego
jest wystarczajace i skuteczne.

Wobec powyzszego nalezatoby postulowac rozwiniegcie tej polityki zgodnie
ze wzorcem EKK, ktéra definiuje to pojecie jako ,wyrazenie przez wlasciwe
organy publiczne ogélnych zasad, strategii i wytycznych, ktére pozwalaja po-
dejmowac specjalne $rodki ukierunkowane na ochrone, gospodarke i plano-
wanie krajobrazu” (art. 1 lit. a EKK). Przy tym biorac pod uwage rozpoznana
w pracy istote dobra chronionego, jakie stanowi krajobraz wiejski i swoisto$¢
jego potrzeb ochronnych, polityka w zakresie krajobrazu wiejskiego powinna
skupic sie przede wszystkim na poziomie lokalnym. Na tym szczeblu jest bo-
wiem mozliwe najpelniejsze rozpoznanie wartos$ci przypisanych krajobrazowi
przez ludno$¢ i adekwatne okreslenie przez organy wladzy publicznej aspiracji
spoleczenstwa wzgledem otaczajacego je krajobrazu. Warto podkresli¢, ze nie
umniejsza to znaczenia zintegrowania problematyki ochrony krajobrazu wiej-
skiego z innymi politykami oddzialujacymi na niego. Punkt ciezkosci polityki
krajobrazowej powinien jednak by¢ ustanowiony na poziomie lokalnym.
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Prowadzi to do ostatniego postulatu, ktérym jest wprowadzenie obligato-
ryjnych planéw krajobrazowych w gminach. Ich zasadniczym przedmiotem
powinno by¢ zdefiniowanie celéw jakosci krajobrazu (zgodnie z art. 6 pkt D
EKK). Uzupelniloby to polski system prawny o ten brakujacy srodek specjalny
przewidziany wzorcem EKK. W tym zakresie rozwazy¢ mozna dwa warianty
(niekoniecznie wykluczajace sie).

W pierwszym plan krajobrazowy moégiby by¢ wlaczony do strategii rozwo-
ju lokalnego, co pozwoliloby wykorzysta¢ nadana jej role aktu wyznaczajacego
kierunki rozwoju przestrzennego gminy. Przy tym plan krajobrazowy nie mu-
sialby przyjmowac formy osobnego dokumentu. Odpowiadatoby to czwarte-
mu elementowi wzorca EKK, ktérym jest zintegrowanie krajobrazu z innymi
politykami — w tym wypadku w zakresie polityki rozwoju i planowania prze-
strzennego. Biorac pod uwage obecny, poczatkowy stan wdrazania strategii
rozwoju lokalnego do polskiego porzadku prawnego, dobrze byloby jednak
najpierw poczekac¢ na rezultaty tej reformy.

W drugim wariancie obligatoryjne plany krajobrazowe moglyby by¢ wia-
czone jako element specjalistycznego lokalnego planowania przestrzennego.
Rozwazy¢ mozna by zatem potrzebe wprowadzenia wiazacego specjalnego
planowania przestrzennego (prawnie wiazacych specjalnych planéw ochron-
nych — ukierunkowanych na ochrone wartosci wysoko cenionych wystepuja-
cych na danym terenie, w kontekscie tematyki pracy — na krajobraz wiejski),
ktére funkcjonowatoby wesp6t z planowaniem przestrzennym ogélnym w gmi-
nie. Wymagatoby to jednak gruntownej zmiany koncepcyjnej calego systemu
planowania przestrzennego w Polsce. Dlatego konieczne byloby poprzedzenie
takich zmian poglebionym zbadaniem celowosci i sposob6w rozszerzenia sys-
temu instrumentéw prawnych ochrony krajobrazu z uwzglednieniem analizy
szerszego kontekstu calego prawnego systemu planowania przestrzennego.
Warto nadmieni¢, ze ten wariant mozna tez traktowac jako potencjalna $ciezke
dalszych badan dotyczacych prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego w obsza-
rze polityki prawa.

Podsumowujac dokonana ocene polskiego modelu prawnej ochrony krajobra-
zu wiejskiego, mozna sformutowac konkluzje, ze opiera si¢ on na Europejskiej
Konwencji Krajobrazowej i w swych podstawach koncepcyjnych jest zgodny
z jej wzorcem. Wymaga jednak udoskonalenia w wielu aspektach, aby lepiej
odpowiada¢ potrzebom ochronnym tego dobra, a przez to realizowa¢ funda-
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mentalne potrzeby zyciowe ludzi, ktérzy ksztaltuja krajobraz wiejski i sa jed-
noczes$nie przez niego ksztattowani. Kilka propozycji takich rozwiazan zosta-
o zaproponowanych jako postulaty de lege ferenda, zwlaszcza dotyczacych:
(1) na poziomie koncepcji systemu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego: zo-
rientowania na jego rezyliencje i uwzglednienia podej$¢ krajobrazowych; (2) na
poziomie wykonawczym konstruowania i stosowania prawnych instrumentéw
ochronnych: ich skoordynowania i wzmocnienia polityki krajobrazowej na
poziomie lokalnym, w tym ewentualnego uzupelnienia o obligatoryjne plany
krajobrazowe.

Chociaz prawo nie jest jedynym czynnikiem wplywajacym na relacje czlo-
wieka z krajobrazem wiejskim, to jednak istotnie wptywa na wzorce przestrzen-
ne i pozostawia w nim trwaly (nieraz nieodwracalny) slad. Dlatego tak wazne
jest odpowiednie uksztaltowanie norm prawnych chroniacych to dobro. Wiez
czlowieka z krajobrazem sprawia jednoczesnie, ze jako matryca ksztaltuje on
prawo i kulture. Warto zatem ten potencjal uwzgledni¢ w wytyczaniu $ciezek
rozwojowych prawa, zwlaszcza w wymiarze regulowania relacji miedzy ludzmi
a przestrzenia — $wiatem, w ktérym zyja.
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Akty prawa miedzynarodowego

Konwencja o ochronie débr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego wraz z Regulaminem
wykonawczym do tej Konwencji oraz Protokét o ochronie débr kulturalnych w razie
konfliktu zbrojnego, podpisane w Hadze dnia 14 maja 1954 r., Dz.U. z 1957 r. Nr 46
poz. 212.

Konwencja o obszarach wodno-blotnych majacych znaczenie miedzynarodowe, zwlaszcza
jako $rodowisko zyciowe ptactwa wodnego, sporzadzona w Ramsarze dnia 2 lutego
1971 r1,Dz.U. 21978 1. Nr 7 poz. 24.

Konwencja w sprawie ochrony §wiatowego dziedzictwa kulturalnego i naturalnego, przyje-
ta w Paryzu dnia 16 listopada 1972 r. przez Konferencje Generalng Organizacji Naro-
déw Zjednoczonych dla Wychowania, Nauki i Kultury na jej siedemnastej sesji, Dz.U.
z 1976 r. Nr 32 poz. 190.

Konwencja o ochronie gatunkéw dzikiej flory i fauny europejskiej oraz ich siedlisk, sporza-
dzona w Bernie dnia 19 wrze$nia 1979 r., Dz.U. z 1996 r. Nr 58 poz. 263.

Konwencja o réznorodnosci biologicznej, sporzadzona w Rio de Janeiro dnia 5 czerwca
1992 r., Dz.U. z 2002 Nr 184 poz. 1532.

Konwencja Rady Europy o ochronie dziedzictwa architektonicznego Europy sporzadzona
w Grenadzie 3 pazdziernika 1985 r., Dz.U. z 2012 r. poz. 210.

Europejska Konwencja Krajobrazowa Rady Europy sporzadzona we Florencji 20 pazdzier-
nika 2000 r., Dz.U. z 2006 r. Nr 14 poz. 98.

Konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zwalczania pustynnienia w panstwach do-
tknietych powaznymi suszami i/lub pustynnieniem, zwlaszcza w Afryce, sporzadzona
w Paryzu 17 czerwca 1994 r., Dz.U. z 2002 r. Nr 185 poz. 1538.

Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczeristwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodowiska, sporzadzona
25 czerwca 1998 r. w Aarhus, Dz.U. z 2003 r. Nr 78 poz. 706.

Konwencja UNESCO w sprawie ochrony niematerialnego dziedzictwa kulturowego, spo-
rzadzona w Paryzu 17 paZzdziernika 2003 r., Dz.U. z 2011 r. Nr 172 poz. 1018.
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Protokdt w sprawie stosowania Konwencji alpejskiej z 1991 roku w zakresie rolnictwa na
terenach gorskich — Protokét ,Rolnictwo na terenach gérskich’, sporzadzony w Cham-
béry 20 grudnia 1994 r., Dz.Urz. UE L z 2006 r. Nr 271, s. 63.

Protokoé! o ochronie $srodowiska do Uktadu Antarktycznego, sporzadzony w Madrycie dnia
4 pazdziernika 1991 r., Dz.U. z 2001 r. Nr 6 poz. 52.

Protokoé! z Nagoi do Konwencji o réznorodnosci biologicznej o dostepie do zasobéw gene-
tycznych oraz sprawiedliwym i réwnym podziale korzy$ci wynikajacych z wykorzysta-
nia tych zasobéw, przyjety w 2010 r. (CBD COP10), Dz.Urz. UE L 150 z 20.05.2014 r.,
s. 234.

Akty prawa Unii Europejskiej

Rozporzadzenie 228/2013 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia 13 marca 2013 r.
ustanawiajgce szczeg6lne srodki w dziedzinie rolnictwa na rzecz regionéw najbardziej
oddalonych w Unii Europejskiej i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 247/2006,
Dz.Urz. UE L 78 2 20.03.2013 r,, s. 23.

Rozporzadzenie nr 1305/2013 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia 17 grudnia
2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rol-
ny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i uchylajacym rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1698/2005, Dz.Urz. UE L 347 z 20.12.2013 r,, 5. 487 ze zm.

Rozporzadzenie 2016/2031 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia 26 pazdzierni-
ka 2016 r. w sprawie $rodkéw ochronnych przeciwko agrofagom roslin, zmieniajace
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 228/2013, (UE) nr 652/2014
i (UE) nr 1143/2014 oraz uchylajace dyrektywy Rady 69/464/EWG, 74/647/EWG,
93/85/EWG, 98/57/WE, 2000/29/WE, 2006/91/WE i 2007/33/WE, Dz.Urz. UE L 317
z223.11.2016 1, s. 4.

Rozporzadzenie 2021/2115 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia 2 grudnia 2021 r.
ustanawiajace przepisy dotyczace wsparcia planéw strategicznych sporzadzanych
przez panstwa czlonkowskie w ramach wspoélnej polityki rolnej (planéw strategicznych
WPR) i finansowanych z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Eu-
ropejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) oraz
uchylajace rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 i (UE) nr 1307/2013, Dz.Urz. UE L 435
26.12.2021r,s. 1.

Rozporzadzenie 2021/2116 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia 2 grudnia 2021 r.
w sprawie finansowania wspoélnej polityki rolnej, zarzadzania nia i monitorowania jej
oraz uchylenia rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013, Dz.Urz. UE L 435 z 6.12.2021 r,,
s. 187.

Rozporzadzenie 2024/1143 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia 11 kwietnia
2024 r. w sprawie oznaczen geograficznych w odniesieniu do wina, napojoéw spirytu-
sowych i produktéw rolnych oraz gwarantowanych tradycyjnych specjalnosci i okre-
$len jako$ciowych stosowanych fakultatywnie w odniesieniu do produktéw rolnych,
zmieniajgce rozporzadzenia (UE) nr 1308/2013, (UE) 2019/787 i (UE) 2019/1753 oraz
uchylajace rozporzadzenie (UE) nr 1151/2012, Dz.Urz. UE L z 23.04.2024 r.
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Rozporzadzenie 2024/1991 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z 24 czerwca 2024 r.
w sprawie odbudowy zasob6w przyrodniczych i zmiany rozporzadzenia (UE) 2022/869,
Dz.Urz. UE L z 29.07.2024 1.

Dyrektywa 85/337/EWG Rady z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkéw
wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na $rodowisko
naturalne, Dz.Urz. UE L 175 z 5.07.1985 r., s. 40.

Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodni-
czych oraz dzikiej fauny i flory, Dz.Urz. UE L 206 z 22.07.1992 r., 5. 7.

Dyrektywa 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 czerwca 2001 r. w spra-
wie oceny wplywu niektérych planéw i programéw na srodowisko, Dz.Urz. UE L 197
z 21.07.2001 r., s. 30.

Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w spra-
wie publicznego dostepu do informacji dotyczacych $rodowiska i uchylajaca dyrektywe
Rady 90/313/EWG, Dz.Urz. UE L 41 z 14.02.2003 r., s. 263.

Dyrektywa 2006/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. w spra-
wie gospodarowania odpadami pochodzacymi z przemystu wydobywczego oraz zmie-
niajaca dyrektywe 2004/35/WE, Dz.Urz. UE L 102 z 11.04.2006 r., s. 15.

Dyrektywa 2011/92/UE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 grudnia 2011 r. w spra-
wie oceny skutkéw wywieranych przez niektdre przedsiewziecia publiczne i prywatne
na $rodowisko, Dz.Urz. UE L 26 z 28.01.2012 r,, s. 1, ze zm.

Dyrektywa 2014/52/UE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 kwietnia 2014 r.
zmieniajgca dyrektywe 2011/52/UE w sprawie oceny wplywu wywieranego przez
niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na $rodowisko, Dz.Urz. UE L 124
z 25.04.2014 1., s. 1.

Dyrektywa 2015/412 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia 11 marca 2015 r. w spra-
wie zmiany dyrektywy 2001/18/WE w zakresie umozliwienia panstwom czlonkowskim
ograniczenia lub zakazu uprawy organizméw zmodyfikowanych genetycznie (GMO)
na swoim terytorium, Dz.Urz. UE L 68 z 13.03.2015 r,, s. 1.

Rozporzadzenie 2023/1115 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia 31 maja 2023 r.
w sprawie udostepniania na rynku unijnym i wywozu z Unii niektérych towardéw i pro-
duktéw zwigzanych z wylesianiem i degradacja laséw oraz uchylenia rozporzadzenia
(UE) nr 995/2010, Dz.Urz. UE L 150 z 9.06.2023 r., s. 206.

Akty prawa krajowego

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78
poz. 483 ze zm.

Ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury, Dz.U. z 1962 r. Nr 10 poz. 48.

Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekurczy, t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 2809
ze zm.

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1071 ze zm.

Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 734.

Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne, t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 1151 ze zm.
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Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1153 ze zm.

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opfatach lokalnych, t.j. Dz.U. z 2025 r.
poz. 707.

Ustawa z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i admini-
stracji morskiej, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1125.

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, Dz.U. z 2025 r.
poz. 163 ze zm.

Ustawa z dnia 28 wrzeénia 1991 r. o lasach, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 567.

Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo autorskie i prawa pokrewne, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 24.

Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 82 ze zm.

Ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych, t,j. Dz.U. z 2022 r. poz. 183 ze zm.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojew6dztwa, t.j. Dz.U. 2 2025 r. poz. 581 ze zm.

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, t,j. Dz.U.
z 2025 r. poz. 350 ze zm.

Ustawa z dnia 3 lutego 2001 r. o ochronie dziedzictwa Fryderyka Chopina, t.j. Dz.U.z 2021 r.
poz. 1578.

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 647
ze zm.

Ustawa z dnia 11 sierpnia 2001 r. o szczeg6lnych zasadach odbudowy, remontéw i rozbidrek
obiektéw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku dziatania zywiotu,
t,j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1094.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. Dz.U.
z 2024 r. poz. 1130 ze zm.

Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, t.j. Dz.U.
z 2024 r. poz. 1292 ze zm.

Ustawa z dnia 18 grudnia 2003 r. o krajowym systemie ewidencji producentéw, ewiden-
cji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskéw o przyznanie ptatnosci, t.j. Dz.U.
z 2025 r. poz. 865.

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz.U. z 2026 r. poz. 13.

Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1135.

Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o wspieraniu rozwoju uslug i sieci telekomunikacyjnych,
t,j. Dz.U. z 2025 r. poz. 311.

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, t.j. Dz.U. 2 2025 r.
poz. 198 ze zm.

Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie,
t,j. Dz.U. 2 2020 r. poz. 2187.

Ustawa z dnia 10 lipca 2008 r. o odpadach wydobywczych, t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2336.

Ustawa z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, t.j. Dz.U.
z 2025 r. poz. 1363.

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczenistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
$rodowisko, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1112 ze zm.
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Ustawa z dnia 18 marca 2010 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytka-
mi oraz o zmianie innych niektérych ustaw, Dz.U. z 2010 r. Nr 75 poz. 474.

Ustawa z dnia 9 listopada 2012 r. o nasiennictwie, t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 129.

Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach, t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1587 ze zm.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 2014 r. o charakterystyce energetycznej budynkéw, t.j. Dz.U.
z 2024 r. poz. 101.

Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rod-
kéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ra-
mach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020 r., t.j. Dz.U. z 2023 r.
poz. 2298.

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem
narzedzi ochrony krajobrazu, Dz.U. z 2015 r. poz. 774.

Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 278.

Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomodci, t.j. Dz.U. z 2025 r.
poz. 834.

Ustawa z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, t.j. Dz.U.
z 2024 r. poz. 317.

Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2017 r. o Narodowym Instytucie Wolno$ci — Centrum Rozwoju
Spoleczenstwa Obywatelskiego, t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1287 ze zm.

Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne, t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 960 ze zm.

Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym, t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 1747 ze zm.

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywola-
nych nimi sytuacji kryzysowych, t.,j. Dz.U. z 2025 r. poz. 764.

Ustawa z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
oraz niektérych ustaw, Dz.U. z 2020 r. poz. 1378.

Ustawa z dnia 22 lipca 2022 r. o usprawnieniu procesu inwestycyjnego Centralnego Portu
Komunikacyjnego, Dz.U. z 2022 r. poz. 1846.

Ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie elek-
trowni szczytowo-pompowych oraz inwestycji towarzyszacych, t,j. Dz.U. z 2025 r.
poz. 264.

Ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji w za-
kresie biogazowni rolniczych, a takze ich funkcjonowaniu, Dz.U. z 2023 r. poz. 1597 ze
zm.

Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
Dz.U. z 2024 r. poz. 1572 ze zm.

Rozporzadzenie z dnia 4 pazdziernika 1974 r. w sprawie wspdlnej odpowiedzialno$ci mate-
rialnej pracownikéw za powierzone mienie, t.j. Dz.U. z 1996 r. Nr 143 poz. 663.

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z 29.03.2001 r. w sprawie
ewidencji gruntéw i budynkéw, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 219 ze zm.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 30 pazdziernika 2000 r. w spra-
wie uznania za pomnik historii, Dz.U. z 2000 r. Nr 98 poz. 1062.
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Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”
z 20 czerwca 2002 r., t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 283.

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 8 grudnia 2023 r. w sprawie projektu pla-
nu ogdlnego gminy, dokumentowania prac planistycznych w zakresie tego planu oraz
wydawania z niego wypiséw i wyryséw ,Charakterystyka stref planistycznych’, Dz.U.
z 2023 r. poz. 2758 ze zm.



Wykaz orzecznictwa

Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego

Wyrok TK z dnia 9.02.1999 r., U 4/98, OTK 1999, nr 1 poz. 4.
Wyrok TK z dnia 13.07.2011 r., sygn. akt K 10/09, OTK-A 2011, nr 6 poz. 56.
Wyrok TK z dnia 11.05.2023 r., sygn. akt P 12/18, Dz.U. z 2023 r. poz. 951.

Orzeczenia Sgdu Najwyzszego

Wyrok SN z dnia 19.07.1975 r., sygn. akt I CR 356/75, OSPiKA 1976, Nr 12 poz. 232 z glosa
S. Grzybowskiego.
Wyrok SN z dnia 11.12.1981 r., sygn. akt IV CR 193/81, LEX 8381.

Orzeczenia Naczelnego Sgdu Administracyjnego

Wyrok NSA z dnia 4.04.2007 r., Il OSK 7/07, CBOSA.

Wyrok NSA z dnia 13.09.2007 r., sygn. akt II OSK 423/07, CBOSA.
Wyrok NSA z dnia 8.12.2015 r., sygn. akt II OSK 923/14, CBOSA.
Wyrok NSA z dnia 17.12.2015 r., sygn. akt II OSK 993/14, CBOSA.
Wyrok NSA z dnia 19.11.2015 r., sygn. akt II OSK 671/14, CBOSA.
Wyrok NSA z dnia 8.05.2018 r., sygn. akt Il OSK 1357/17, CBOSA.
Wyrok NSA z dnia 2.04.2019 r., sygn. akt Il OSK2016/18, CBOSA.
Wyrok NSA z dnia 27.04.2021 r., sygn. akt Il OSK 1688/18, CBOSA.
Wyrok NSA z dnia 2.02.2022 r., sygn. akt II OSK 260/19, CBOSA.
Wyrok NSA z dnia 14.06.2022 r., sygn. akt Il OSK 1937/19, CBOSA.
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Akty normatywne

dyrektywa 2011/92/UE - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2011/92/UE
z 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsie-
wziecia publiczne i prywatne na $rodowisko (Dz.Urz. UE L 26 z 28.01.2012 r,, s. 1 ze zm.)

EKK - Europejska Konwencja Krajobrazowa Rady Europy sporzadzona we Florencji
20 pazdziernika 2000 r., ratyfikowana przez Polske 27 wrze$nia 2004 r. (Dz.U. z 2006 r.
Nr 14 poz. 98)

k.c. — ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1071)

Konwencja o réznorodnosci biologicznej — Konwencja o réznorodnosci biologicznej, spo-
rzadzona w Rio de Janeiro dnia 5 czerwca 1992 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 184 poz. 1532)

Konwencja UNCDD - Konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zwalczania pustyn-
nienia w panstwach dotknietych powaznymi suszami i/lub pustynnieniem, zwlaszcza
w Afryce, sporzadzona w Paryzu 17 czerwca 1994 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 185 poz. 1538)

Konwencja UNESCO - Konwencja w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa kultural-
nego i naturalnego, przyjeta w Paryzu dnia 16 listopada 1972 r. przez Konferencje Ge-
neralna Organizacji Narodéw Zjednoczonych dla Wychowania, Nauki i Kultury na jej
siedemnastej sesji (Dz.U. z 1976 r. Nr 32 poz. 190)

Konwencja z Aarhus — Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczeristwa w po-
dejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodo-
wiska podpisana 25.06.1998 r. w Aarhus (Dz.U. z 2003 r. Nr 78 poz. 706)

Protokét do Konwencji alpejskiej — Protokél w sprawie stosowania Konwencji alpejskiej
z 1991 r. w zakresie rolnictwa na terenach gérskich — Protokét ,,Rolnictwo na terenach
gorskich” (Dz.Urz. UE L 271 z 30.09.2006 r., s. 63)

Rozporzadzenie 1305/2013 — rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiej-
skich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFR-
ROW) i uchylajacym rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 (Dz.Urz. UE L 347
2 20.12.2013 1., s. 487 ze zm.)
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Rozporzadzenie 2021/2115 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2021/2115 z 2 grudnia 2021 r. ustanawiajace przepisy dotyczace wsparcia planéw
strategicznych sporzadzanych przez panstwa cztonkowskie w ramach wspdélnej poli-
tyki rolnej (planéw strategicznych WPR) i finansowanych z Europejskiego Funduszu
Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajace rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013
i (UE) nr 1307/2013 (Dz.Urz. UE L 4352 6.12.2021 r., s. 1)

Rozporzadzenie 2021/2116 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2021/2116 z dnia 2 grudnia 2021 r. w sprawie finansowania wspoélnej polityki rolnej,
zarzadzania nig i monitorowania jej oraz uchylenia rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013
(Dz.Urz. L 43526.12.2021 r., s. 187)

Rozporzadzenie 2024/1143 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2024/1143 z dnia 11 kwietnia 2024 r. w sprawie oznaczen geograficznych w odniesieniu
do wina, napojéw spirytusowych i produktéw rolnych oraz gwarantowanych tradycyj-
nych specjalnosci i okreslen jakosciowych stosowanych fakultatywnie w odniesieniu
do produktéw rolnych, zmieniajace rozporzadzenia (UE) nr 1308/2013, (UE) 2019/787
i (UE) 2019/1753 oraz uchylajace rozporzadzenie (UE) nr 1151/2012, (Dz.Urz. UE L
1143 2 23.04.2024 r.)

Rozporzadzenie 2024/1991 — Rozporzadzenie (UE) 2024/1991 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 24 czerwca 2024 r. w sprawie odbudowy zasobéw przyrodniczych i zmiany
rozporzadzenia (UE) 2022/869 (Dz.Urz. UE L, 2024/1991)

rozporzadzenie w sprawie projektu planu ogdlnego — Rozporzadzenie Ministra Rozwoju
i Technologii z 8 grudnia 2023 r. w sprawie projektu planu ogdlnego gminy, dokumen-
towania prac planistycznych w zakresie tego planu oraz wydawania z niego wypiséw
i wyryséw (Dz.U. z 2023 r. poz. 2758 ze zm.)

rozporzadzenie w sprawie sporzadzania audytéw krajobrazowych — Rozporzadzenie RM
z 11.01.2019 r. w sprawie sporzadzania audytéw krajobrazowych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 394)

ulu. — ustawa z 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1135)

u.0.d.k. — ustawa z 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury (Dz.U. Nr 10 poz. 48)

u.0.g.r.l. — ustawa z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 82 ze zm.)

u.0.p. — ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2026 r. poz. 13 ze zm.)

u.0.z.0.z. — ustawa z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (t.j. Dz.U.
z 2024 r. poz. 1292 ze zm.)

u.p.o.$. — ustawa z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. z 2025 r.
poz. 647 ze zm.)

u.p.z.p. — ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j.
Dz.U. z 2024 r. poz. 1130 ze zm.)

u.s.g. — ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1153 ze zm.)

u.u.i$. — ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na $rodowisko (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1112 ze zm.)
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u.w.n.o.k. — ustawa z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmoc-
nieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz.U. z 2015 r. poz. 774)

u.z.p.p.r. — ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (t.j. Dz.U.
22025 r. poz. 198 ze zm.)

ustawa EFRROW — ustawa z 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich
z udzialem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014—-2020 (t.j.
Dz.U. z 2023 r. poz. 2298)

Inne

Agenda na rzecz zréwnowazonego rozwoju 2030 — Rezolucja przyjeta przez Zgromadzenie
Ogolne w dniu 25 wrze$nia 2015 r. ,Przeksztalcamy nasz $wiat: Agenda na rzecz zréw-
nowazonego rozwoju 2030’ A/70/L.1. www.un.org.pl

CBOSA - Polska Centralna Baza Orzeczenn Sadéw Administracyjnych, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl

Dz.Urz. UE - Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

Dz.U. — Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej

ICOMOS-IFLA Principles — ICOMOS-IFLA Principles concerning rural landscapes as
heritage przyjete przez 19 Zgromadzenie Ogélne ICOMOS w New Delhi w Indiach
15 grudnia 2017, GA 2017 6-3-1 — Doctrinal Texts Ver. 30/07/2017, www.icomos.org

Karta z Baezy — Charter of Baeza on Agrarian Heritage (2013) and Protocol for its upda-
ting and implementation at the international level (2023), ]. Castillo Ruiz, C. Martinez
Yénez (cords.), Universidad International de Andalucia, https://www.unia.es/vida-u-
niversitaria/biblioteca-y-publicaciones/publicaciones/publicaciones-acceso-abierto/
carta-protocolo-baeza

Komunikat Komisji Diugoterminowa wizja dla obszaréw wiejskich UE — Komunikat Ko-
misji z 30.06.2021 r.: Dlugoterminowa wizja dla obszaréw wiejskich UE — W kierunku
silniejszych, lepiej skomunikowanych, odpornych i zamoznych obszaréw wiejskich do
2040 r., COM(2021) 345 final

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

OSPiKA - Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych

OTK - Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego

Plan Strategiczny WPR 2023-2027 — Polski plan strategiczny WPR na lata 2023-2027 do-
tyczacy unijnego wsparcia finansowanego z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwa-
rancji oraz Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
zatwierdzony Decyzja wykonawcza Komisji z 31 sierpnia 2022 r., C(2022) 6018 final

Raport wyjasniajacy EKK — Council of Europe, Explanatory Report to the European Land-
scape Convention, European Treaty Series — No. 176, 2000 r., www.coe.int

Recommendation CM/Rec(2008)3 — Recommendation CM/Rec(2008)3 of the Committee
of Ministers of the Council of Europe to Member States on the guidelines for the im-
plementation of the European Landscape Convention, www.coe.int
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RM - Rada Ministréw

SN — Sad Najwyzszy

TK — Trybunat Konstytucyjny

WSA — Wojewddzki Sad Administracyjny

Wytyczne operacyjne — Wytyczne operacyjne do realizacji Konwencji $wiatowego dzie-
dzictwa, WHC. 12/01, luty 2012; Decision 16COM XIII.1-3, https://whc.unesco.org/
archive/opguide08-en.pdf#annex3
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Summary

Legal protection of the rural landscape

The monograph concerns the legal aspects of rural landscape protection, and thus the con-
cept of rural landscape as a legally protected good, as well as the role of law in its protection.
The rural landscape is a special type of landscape with a rich natural and cultural identity
shaped by historical processes, and currently subject to enormous anthropogenic pressure
and radical transformations. The aim of this book is to characterize the system of legal
norms concerning the protection of the rural landscape and to formulate a model of this
system in order to draw conclusions about its essence. The aim is therefore to answer two
questions. Firstly, what is protected by law as the rural landscape? Secondly, how is the
rural landscape protected by law? This aim is complemented by a practical goal, which is to
evaluate the system of legal norms concerning rural landscape protection and to formulate
comments on its possible improvement.

Two research hypotheses are put forward in the study. According to the first, while
legal norms relating to the protection of the rural landscape are diverse and scattered thro-
ughout the legal system, they exhibit functional and content-related connections due to the
specificity of the rural landscape they protect, and their purpose and protective function.
The second hypothesis is that within the legal system for protecting the rural landscape, it
is possible to identify directions of protection in which legal norms are grouped together.
However, at the same time, these norms retain their character determined by their branch-
-specific normative contexts. In order to verify these hypotheses, research was conducted
based on the research questions. It was necessary to consider and resolve specific issues.
These included: defining the concept of rural landscape; defining it as an object of legal
protection and its relationship to other related protected goods; identifying the impact of
other than legal and interdisciplinary concepts of rural landscape on the legal system for its
protection; defining the structure of this system (the arrangement of its legal instruments
and institutions and their form); and formulating a model of this legal system and expla-
ining its essence. As a result of this research, the hypotheses were successfully verified and
conclusions were formulated.

In answering the question about the subject of protection, the legal concept of rural
landscape was defined. It constitutes a legally protected good with specific characteristics,



464 Summary

which allows it to be distinguished from the broader legal concept of “landscape.” This ove-
rarching concept is the starting point for developing the concept of “rural landscape” The
legal definition of landscape contained in Article 2(16e) of the Act on Spatial Planning and
Development must be taken into account. It indicates the following characteristics: spa-
tiality, complexity, subjectivity (humanistic and social dimension), processuality/dynami-
sm. The specific characteristics of landscape as a legally protected good are also revealed
through comparisons with other (to some extent related) objects of legal protection, such
as space and spatial order, the environment and nature, cultural heritage and monuments,
land and land ownership. The concept of “rural landscape” has been distinguished from the
concept of “landscape” characterized in this way. Its specificity stems from its connection
with rurality and specific features that can be identified by differentiating it from the con-
cepts of rural area, agricultural landscape, urban landscape, and by defining its relationship
to the concepts of “working landscape” and rural cultural heritage. On this basis, the con-
cept of “rural landscape” was defined. It is a legally protected good constituting a specific
rural type of landscape with the following attributes: genetic connection with agriculture,
multifunctionality, biocultural diversity, status of a working landscape, rural dimension of
cultural landscape heritage, visual and structural openness. The concept of rural landscape
forms the basis for establishing a system of legal norms that regulate human behaviour that
affects the rural landscape. Its specific characteristics shape its protection needs and influ-
ence the structure of the legal system for its protection.

In response to the question about ways of protecting the rural landscape in law, it sho-
uld first be noted that rural landscape protection operates in various regulatory contexts,
with these regulations also being influenced by protection concepts developed within spe-
cific branches of law and their links to non-legal areas in which different approaches to
landscape are applied. Despite this dispersion and diversity, a permanent mechanism exists
which connects the norms within the legal system for the protection of the rural landscape.
This is the concept of the rural landscape, as well as the common goal of protection and
the protective function of legal instruments and institutions within this system. This le-
ads to the conclusion that, in response to the protection needs of the protected good—the
rural landscape—in terms of building a specific legal protection system (especially one that
differs from the approach to urban space management), such a subsystem is beginning to
emerge and crystallize within the entire legal system.

Analysing the model for the legal protection of rural landscapes led to the conclusion
that its elements—legal norms—can be grouped together, thereby revealing a pattern. This
allows three directions for rural landscape protection to be identified: special, subjective,
and systemic. While these directions are not formally distinguished in legal provisions, legal
norms within the framework of these directions operate in diverse regulatory areas and the-
refore retain their branch specificity. Nevertheless, they can be seen to converge due to the
similarity of their legal structure and the common context of specific theoretical concepts
(non-legal and interdisciplinary). These include complexity theory (in particular, the con-
cept of landscape as a complex adaptive system), the theory of protected goods (especially
public goods and commons), and the concept of landscape stewardship.

An important integrating element for the model of legal protection of rural landscapes
is the regulatory model set out in the European Landscape Convention (ELC). It not only
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defined a holistic concept of landscape, integrating various approaches, but also formulated
a model of an integrated and sustainable approach to landscape and landscape policy. The-
refore, compliance with the model set by the ELC was adopted as a criterion for evaluating
the Polish model of legal protection of rural landscapes. The results of this assessment in-
dicate incomplete compliance with the ELC model, both in terms of the general model of
landscape protection and its specific type—the rural landscape. Among these inconsisten-
cies, the following can be mentioned in particular: lack of conceptual uniformity (despite
the adoption of a legal definition of landscape in line with the ELC concept); incomplete
compliance of individual legal protection instruments and institutions with the principles
of the ELC (this applies in particular to the principle of participation, but also to integration
and coherence in the approach to landscape); incomplete establishment and implementa-
tion of landscape policy (this applies in particular to the setting of landscape quality objec-
tives in accordance with Article 6D of the ELC).

As regards the protection of rural landscapes, the following inconsistencies can be
identified: lack of an integrated approach to rural landscapes; only formal universal pro-
tection (the protection of all rural landscapes is only declarative); a predominant focus on
landscapes considered valuable; a sectoral approach to rural landscape (most often as a na-
ture protection issue); insufficient consideration of the biocultural dimension of rural land-
scape (including uncoordinated protection regimes focused on its particular dimension);
insufficient public participation; limited implementation of landscape approaches.

As regards the rural landscape, an important element of the ELC model involves inte-
grating the landscape with other policies, in particular, spatial planning, cultural, environ-
mental, agricultural, social, and economic policies. Research shows that landscape issues
in the legal basis of agricultural policy (both at the national and EU level) are marginalized
or confined to the sectoral, nature protection dimension. However, there have been some
attempts (especially in soft law, strategic documents) to recognize the systemic concept of
landscape and draw attention to the issue of resilience.

In the context of assessing the legal model for the protection of rural landscapes, the
question finally arises as to whether this matter needs to be regulated within a single legal
act. In light of the research conducted, it must be acknowledged that such a solution is
impossible to implement due to the complex, multifaceted nature of rural landscapes as
a legally protected good. It also seems that it would not be appropriate for the needs of
protection (their diversity). It is therefore suggested to strive to coordinate individual legal
instruments and institutions, especially around the ideas and concepts indicated above. In
this respect, the concept of rural landscape has significant integrative potential.

In terms of the optimal model structure of the legal system for rural landscape protec-
tion and the relationship between separate areas of protection, it can be concluded that this
system should have the following structure: At the highest level (ideological and conceptu-
al), the regulation forming the basis for protection instruments should be based on a sys-
temic approach (especially landscape approaches) and draw on the discussed concepts of
landscape (especially those derived from complexity theory and the approach to landscape
as a complex adaptive system). The concept of resilience has particular untapped potential
in this regard. In terms of the concept of legal protection of rural landscape, it is suggested
to include the objective of supporting its resilience. At lower levels, executive instruments
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should be specified in terms of the impact of protective legal norms on their addressees—
people who take action in relation to the rural landscape. At this level of the system, it is
important to strive for the integration and coordination of legal instruments. An adequate
guiding principle in this regard may be landscape approaches, understood as an integrated
land-sharing philosophy. Regarding the issue of rural landscape protection in agricultural
policy (and its legal basis), the general postulate is to base this policy on landscape appro-
aches, and in particular to move away from narrow concept of landscape protection as
a nature conservation issue and to incorporate the concept of landscape stewardship (pro-
tection of landscape “workers”).

An assessment of the current model of legal protection of the rural landscape has
shown that the concept of landscape policy adopted in Poland is not suited to the specific
nature of the rural landscape. This policy has been approached mainly as an issue of spatial
planning. However, given the dominance of urban issues in this planning and the inadequ-
acy of its tools to the specific nature of the rural spatial context, as well as the general crisis
of spatial planning in Poland, this approach does not provide a good basis for an effective
rural landscape protection system. This leads to the final proposal, which is to introduce
mandatory landscape plans at the local level. Their main purpose should be to define land-
scape quality objectives (in accordance with Article 6D of the ELC).
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