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ma być wytwarzana wiedza na temat krajobrazu we wszystkich jego wymiarach 
i aspektach71. 

Podobnie przebiegać ma też proces oceny, co ze względu na jego złożoność 
stanowi duże wyzwanie. Wartościowanie krajobrazu wiąże się bowiem ze sta-
tusem i tożsamością osób dokonujących go, obarczone jest też subiektywno-
ścią. Ponadto nie jest właściwie możliwa ocena ogólna krajobrazu, lecz raczej 
poprzez określanie i przypisanie wartości i różnych ich rodzajów (np. użytko-
wych, estetycznych, symbolicznych), porównywanie perspektyw różnych lu-
dzi i w odniesieniu do wyzwań związanych z transformacjami krajobrazu72. Te 
czynniki powinny być zatem wzięte pod uwagę w kształtowaniu podstaw praw-
nych i implementacji polityki krajobrazowej. 

Należy też podkreślić, że ocena krajobrazów w świetle EKK nie może być 
rozumiana jedynie jako ustalenie ich hierarchii czy „rankingu” ze względu na 
stopień ich wartości i wyjątkowości. Ocena ta ma bowiem dużo głębszy charak-
ter – zgodny z koncepcją krajobrazu przyjętą w EKK. Ma służyć zasadniczemu 
celowi, którym jest dobranie do każdego krajobrazu adekwatnych instrumen-
tów polityki krajobrazowej (w ramach ochrony, zarządzania lub planowania) 
z uwzględnieniem jego charakterystyki i postrzegania go przez ludzi (w tym 
przypisywanych przez nich wartości). 

W tej perspektywie trzeba też postrzegać pojęcie „celów jakości krajobra-
zu” wskazane w art.  6 pkt D EKK i zdefiniowane w art.  1 EKK („cel jakości 
krajobraz znaczy, w przypadku określonego krajobrazu, sformułowanie przez 
właściwe organy publiczne aspiracji społeczeństwa w odniesieniu do cech ota-
czającego je krajobrazu”). Cele te są w swej istocie łącznikiem między identyfi-
kacją i oceną krajobrazów a polityką krajobrazową (wyznaczaną triadą (1) ak-
tywnej ochrony; (2) dynamicznej gospodarki/zarządzania i (3) planowania 
krajobrazu). Podjęcie działań dotyczących wcześniej zidentyfikowanego i oce-
nionego krajobrazu wymaga zatem antycypacyjnego wyznaczenia i ogłoszenia 
celów przez odpowiednie władze. Ta decyzja (wyznaczająca cele jakości krajo-
brazu) powinna jasno określać szczególne cechy i jakości krajobrazu, generalny 
kierunek polityki krajobrazowej, a także określone komponenty krajobrazu, do 
których odnosić się mają działania krajobrazowe (ochronne, zarządcze i plani-
styczne), oraz poprzez jakie środki zostanie to osiągnięte73. 

71  Y. Luginbühl, 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.
73  Raport wyjaśniający EKK, p. III.59.



VI.  Konstrukcja systemu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego 312

Sformułowanie celów jakości krajobrazu stanowi skomplikowane zadanie, 
a jednocześnie decydujący moment przejścia: od mobilizowania i produko-
wania wiedzy – do działania na jej podstawie (wdrażania polityki w zakresie 
krajobrazu, jak ujęto to w art. 6 pkt E EKK). Chodzi więc o pewną ustaloną 
w procesie partycypacyjnym antycypację przyszłości w wymiarze przestrzen-
nym z uwzględnieniem kontekstu zgromadzonej wcześniej wiedzy o krajobra-
zie i jego dynamice, spójności między planowaną przyszłością a systemami 
wartości oraz w perspektywie zrównoważonego rozwoju74. 

Warto przy tym jednak zwrócić uwagę, że krajobrazy nie ewoluują jedynie 
w wyniku tych zasadniczych decyzji i wielkich projektów ustalanych przez wła-
dze terytorialne i wykonywanych przez główne podmioty. W istocie w przewa-
żającej mierze ewolucja ta następuje w wyniku wielu indywidualnych decyzji, 
które tworzą najważniejsze tendencje rozwoju krajobrazu. Zatem powinno to 
być także uwzględnione w formułowaniu celów75.

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

Po zarysowaniu wyznaczanej zapisami EKK koncepcji identyfikacji i oceny krajo-
brazów jako podstawy polityki krajobrazowej można przejść do określenia, w jaki 
sposób te założenia ideowe zostały wdrożone do polskiego systemu prawnego. 

Wprowadzenie do polskiego prawa instytucji identyfikacji i oceny krajo-
brazów (jako środka specjalnego wyznaczonego ramami koncepcyjnymi EKK) 
nastąpiło w 2015  r.  – w wyniku przyjęcia u.w.n.o.k. Głównym narzędziem 
w tym zakresie ustanowiono audyt krajobrazowy, a jego podstawy prawne za-
warto w u.p.z.p., powierzając jego sporządzenie samorządowi województwa 
jako jedno z zadań kształtowania i prowadzenia polityki przestrzennej (art. 3 
ust. 3 u.p.z.p.). Systemowo audyt krajobrazowy został zatem włączony na po-
ziomie regionalnym do struktury aktów polityki przestrzennej. 

System polityki przestrzennej w Polsce opiera się na powiązaniach treścio-
wych zapewniających spójność planowania przestrzennego76. Nie oznacza to 

74  Y. Luginbühl, Landscape and identification, assessment and quality objectives…, s. 103.
75  Ibid., s. 113.
76  Zob. np. A. Brzezińska-Rawa, Spójność i ciągłość podstawowych aktów planowania prze-

strzennego gminy. Aspekty prawne…, passim.
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jednak, że audyt zawiera normy kształtujące ład przestrzenny77. Za takie uznaje 
się bowiem tylko „unormowania, które traktują o przeznaczeniu i warunkach 
zagospodarowania terenu”78. Oddziaływanie audytu w tym zakresie określa się 
jako etapowe, dopiero bowiem gminne akty prawa miejscowego konkretyzują 
reżim prawny dotyczący krajobrazu (krajobrazów priorytetowych)79. Efektyw-
ność wniosków i rekomendacji zapewniają instrumenty prawne ochrony kra-
jobrazu usytuowane w ramach różnych obszarów regulacyjnych80. „Sporządze-
nie audytu krajobrazowego nie wprowadza jeszcze samo w sobie ograniczeń 
w gospodarowaniu przestrzenią, jednakże jego ustalenia stanowią podstawę do 
wyznaczenia obszarów chronionego krajobrazu i w ich granicach stref ochrony 
krajobrazu, w których możliwe jest wprowadzenie określonych zakazów”81.

W swej treści audyt krajobrazowy zawiera zasadniczo dwie części mery-
toryczne o różnym charakterze82. Pierwsza ma charakter opisowy i deklara-
toryjny, do której można zaliczyć określenie krajobrazów występujących na 
obszarze danego województwa, wskazanie lokalizacji i granic form ochrony 
przyrody wymienionych w art. 38a ust. 3 pkt 2 u.p.z.p., a także wskazanie za-
grożeń dla wartości krajobrazów priorytetowych i na obszarach chronionych. 
Druga część  – rekomendacyjno-wnioskowa  – zawiera ustalenia dotyczące 
kształtowania i ochrony krajobrazów priorytetowych (w tym określenie lokal-
nych form architektonicznych zabudowy) oraz w obrębie obszarów i obiektów 
objętych formami ochrony przyrody. Ten zakres merytoryczny audytu okre-
ślony jest w art. 38a u.p.z.p. w sposób otwarty (poprzez użycie sformułowania 
„w szczególności”). 

Dalej został on sprecyzowany w rozporządzeniu w sprawie sporządzania 
audytów krajobrazowych. W tym akcie określono też klasyfikację krajobrazów 
(omówioną już wcześniej), metodologię audytu oraz procedurę jego sporzą-
dzania. Istotnym novum jest to, że założenia 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. Małysa-Sulińska, Normy kształtujące ład przestrzenny, Warszawa 2008, s. 61.
79  A. Fogel, Komentarz do art. 38a, [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz (red.), Planowanie i zago-

spodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2023, s. 452.
80  M. Behnke, Systemowe konotacje audytu krajobrazowego, „Metropolitan” t. 6 nr 2 (2016), 

s. 42. Autor zwraca jednak uwagę, że system instrumentów ochrony krajobrazu zbudowany jest 
wokół pojęcia walorów krajobrazowych, a nie wartości decydujących 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 środowisko naukowe, stały się przedmiotem re-
gulacji prawnej83. Proces identyfikacji i oceny jest bardzo złożony pod wzglę-
dem metodycznym, a jednocześnie obarczonym elementami subiektywizmu 
(szczególnie na etapie ocenowym)84. Odzwierciedlają to skomplikowane i roz-
budowane zasady ujęte w rozporządzeniu dotyczące charakterystyki zidentyfi-
kowanych krajobrazów i ich oceny. 

Widoczne jest dążenie prawodawcy do zobiektywizowania tego procesu 
poprzez rozbudowanie elementów charakterystyki krajobrazów (cech ana-
litycznych i syntetycznych) i oparcie na wskaźnikach liczbowych. O stopniu 
skomplikowania i skali wyzwań dotyczących sporządzania audytów krajobra-
zowych świadczy to, że do końca 2024 r. proces ten pomyślnie zakończył się 
tylko w czterech województwach85. Pierwsze doświadczenia ukazały też wiele 
niedoskonałości przyjętej metodyki i problemów w jej stosowaniu, w związku 
z czym zauważa się konieczność ponownej nowelizacji rozporządzenia86.

Subiektywizm oceny w ramach sporządzania audytów jest nie do uniknię-
cia, co zresztą wprost jest wyrażone w rozporządzeniu87. Występuje on też 
na etapie charakterystyki krajobrazów, szczególnie w zakresie cech syntetycz-
nych krajobrazu. Należą do nich m.in. tradycja, tożsamość, swojskość. Cechy 
te „określają w sposób ogólny zjawiska bezpośrednio niemierzalne, mające 
charakter złożony i zależne od bardzo wielu cech szczegółowych (analitycz-
nych)”88. 

W tym kontekście powstaje wątpliwość, czy to dążenie do obiektywizmu 
nie nadało audytowi charakteru zbyt eksperckiego i technokratycznego, a przez 
to nie ogranicza uwzględnienia szczególnych wartości przypisanych krajobra-
zom przez ludność, której to dotyczy (zgodnie z art. 6 pkt C ust. 1 lit. b EKK). 
W rezultacie rodzi się obawa, czy taka formuła pozwala adekwatnie zdefinio-

83  J. T. Czochański, Audyt krajobrazowy – nowy pretekst do badań krajobrazowych czy krok 
wstecz? Pierwsze wnioski z procedury opracowania audytu…, s. 35.

84  M. Bryl, Krajobraz – dobro szczególne…, s. 29.
85  Do końca 2024 r. zostały uchwalone cztery audyty krajobrazowe dla województw: wiel-

kopolskiego, kujawsko-pomorskiego, mazowieckiego i lubuskiego, https://www.gov.pl/web/kul-
tura/audyt-krajobrazowy. 

86  J. T. Czochański, Audyt krajobrazowy – nowy pretekst do badań krajobrazowych czy krok 
wstecz? Pierwsze wnioski z procedury opracowania audytu…, s. 29–50.

87  W załączniku nr  4 do rozporządzenia dotyczącego sposobu oceny zidentyfikowanych 
krajobrazów w przypisie 2 wskazano, że: „Oceny dokonuje się subiektywnie, biorąc pod uwagę 
uwarunkowania danego krajobrazu lub zasięg występowania danej cechy”. 

88  Załącznik nr  3 do rozporządzenia Metodyka charakterystyki zidentyfikowanych kraj
obrazów.

http://m.in
https://www.gov.pl/web/kultura/audyt-krajobrazowy
https://www.gov.pl/web/kultura/audyt-krajobrazowy
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wać cele jakości krajobrazu (czemu zgodnie z Konwencją powinna służyć ta 
identyfikacja i ocena). Tym bardziej, że wymagany przepisami u.p.z.p. zakres 
partycypacji publicznej w procedurze sporządzania audytu krajobrazowego 
jest raczej ograniczony – sprowadza się do przeprowadzenia konsultacji spo-
łecznych dotyczących sporządzonego przez zarząd województwa projektu au-
dytu i wprowadzenie do niego zmian wynikających z konsultacji (art. 38b pkt 5 
u.p.z.p.). 

Jeśli chodzi o charakter prawny audytu, w literaturze podkreśla się jego swo-
istość i sytuuje się pośród aktów kierownictwa wewnętrznego89. Ich istotą jest 
ograniczenie mocy wiążącej wyłącznie do podmiotów pozostających w szcze-
gólnym stosunku podporządkowania (w obrębie administracji). Akty te mogą 
jednak pośrednio wpływać na prawa lub obowiązki obywateli poprzez określe-
nie szczególnego sposobu postępowania lub polityki administracyjnej w danej 
dziedzinie administracji. Można zatem uznać audyt za tego typu akt, choć nie 
całkiem typowy. Między jednostkami samorządu terytorialnego nie zachodzi 
bowiem typowa relacja o charakterze zależności organizacyjnej90. Natomiast 
bez wątpienia audyt nie jest aktem prawa miejscowego i w związku z tym 
nie zawiera norm powszechnie obowiązujących. A.  Fogel91 zauważa jednak,  
że chociaż audyt stanowi przede wszystkim dokument analityczno-ocenny,  
to jednak zawiera pewne elementy normatywne, gdyż wywołuje „skutki praw-
ne zarówno co do zakresu dokumentów planistycznych, jak i współdziałania 
organów gminy przy tworzeniu form ochrony”. Wskazuje to na jego przynależ-
ność do kategorii aktów normatywnych sensu largo oraz aktów współdziałania 
administracji.

EKK nakładając na państwa strony obowiązek podjęcia działań identyfikacji 
i oceny, nie określa sposobu wdrożenia, rodzaju instrumentów ani miejsca ich 
usytuowania w wielopoziomowej strukturze polityki krajobrazowej. Polski usta-
wodawca przyjął rozwiązanie, wybierając szczebel regionu i dziedzinę planowania 
przestrzennego. Dodatkowo powiązał audyt z innymi aktami polityki przestrzen-
nej, regulując istotne skutki prawne zawartych w nim rekomendacji i wniosków. 
Wśród tych powiązań wskazać można: obowiązek uwzględnienia rekomendacji 

89  M. Behnke, Systemowe konotacje audytu krajobrazowego…, s.  38; A.  Fogel, G.  Goleń, 
A. Staniewska, Ustawa krajobrazowa. Komentarz do przepisów wprowadzonych w związku ze 
wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu…, s. 156; K. Szlachetko, Konstrukcja prawna audytu 
krajobrazowego…, s. 7.

90  K. Szlachetko, Konstrukcja prawna audytu krajobrazowego…, s. 7.
91  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 wniosków z audytu (oraz krajobrazów priorytetowych) przy określaniu ustaleń 
planu ogólnego (art. 13b pkt 5 u.p.z.p.), planu zagospodarowania przestrzennego 
województwa (art. 39 ust. 3 u.p.z.p.), „uchwały reklamowej” (art. 19 ust. 1b pkt 3 
u.o.z.o.z.); wymóg opiniowania przez zarząd  województwa projektu planu ogól-
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 uwzględnienia rekomendacji i wniosków audytu. 

Ponadto przyjęcie audytu oddziałuje na instrumenty prawa ochrony przy-
rody. W u.o.p. przewidziano np.  niedopuszczalność odmowy uzgodnienia 
przez radę gminy projektu uchwały dotyczącej utworzenia lub powiększenia 
parku krajobrazowego, a także wyznaczenia obszaru chronionego krajobrazu, 
gdy podjęcie tej uchwały jest konsekwencją rekomendacji audytowej (art. 16 
ust. 4c u.o.p. i art. 23 ust. 3c u.o.p.); obowiązek uwzględnienia wyników audy-
tu w planach ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody oraz parku 
krajobrazowego (art. 20 ust. 1 pkt 6 u.o.p.); wymóg wyznaczenia na obszarze 
chronionego krajobrazu stref ochrony krajobrazu w granicach krajobrazów 
priorytetowych zidentyfikowanych w audycie (art. 23a ust. 1 pkt 1 u.o.p.). 

Zatem audyt krajobrazowy tworzy merytoryczne podstawy (identyfikację 
krajobrazów, ich ocenę oraz wnioski i rekomendacje) dla całej polityki krajo-
brazowej, ale także dla wprowadzania ewentualnych ograniczeń w zagospo-
darowaniu terenu podyktowanych zidentyfikowanymi w tym dokumencie po-
trzebami ochrony i kształtowania krajobrazu92. Warto też zwrócić uwagę za 
M. Beimem na użycie przez prawodawcę pojęcia „audyt”. Kieruje to uwagę na 
jego charakter jako narzędzia służącego ocenie funkcjonowania (organizacji, 
struktur, zadań), identyfikowania ryzyka, a także nakierowanego na uspraw-
nienie organizacji93.

Przedstawione ukształtowanie podstaw prawnych audytu krajobrazowe-
go i jego koncepcji regulacyjnej w polskim systemie prawnym ma swoje zalety 
i wady. Pierwszą kwestią jest włączenie audytu do systemu aktów planowania 
przestrzennego i wybór poziomu województwa. 

Z jednej strony, jak wskazuje się w literaturze, władze regionalne są nie-
jako predestynowane do zadania powszechnej identyfikacji i oceny krajobra-
zów, gdyż to właśnie na tym poziomie można dostrzec kumulację czynników 
przyrodniczych i kulturowych sprzyjających wyłonieniu krajobrazów wyjąt-

92  A. Fogel, G. Goleń, A. Staniewska, Ustawa krajobrazowa. Komentarz do przepisów wpro-
wadzonych w związku ze wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu…, s. 150–151.

93  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 stanowiących istotny element tożsamości regionalnej94. Poziom 
regionalny pozwala też na szerszą perspektywę wykroczenia ponad ujęcie lo-
kalne i uwzględnienie powiązań między poszczególnymi zidentyfikowanymi 
krajobrazami. W rezultacie audyt jest wartościowym narzędziem diagnostycz-
nym, które podejmuje „analizy krajobrazów na poziomie odpowiednim do ich 
typów, skali i charakteru, eliminuje marginalizację tego zagadnienia w pracach 
planistycznych, jak i tworzy ramy dla jednolitego podejścia do opisu i zarządza-
nia krajobrazem”95. 

Z drugiej strony usytuowanie audytu (a zwłaszcza de facto wiążący charak-
ter jego wyników dla gminy) stawia pytania o zgodność takiej konstrukcji praw-
nej z fundamentalnymi dla idei samorządu terytorialnego konstytucyjnymi za-
sadami subsydiarności i samodzielności96. Można też dodać, że problematyka 
krajobrazowa nie do końca wpisuje się w swoistość planowania przestrzennego 
na szczeblu regionalnym. Podstawą systemu planowania i zagospodarowania 
przestrzennego RP jest idea trójszczeblowości planowania: polityki przestrzen-
nej państwa kształtowanej przez władze centralne, planowania realizacyjnego 
na poziomie gminy oraz „zwornika” między nimi na poziomie województwa97. 
Planowanie przestrzenne na tym poziomie charakteryzuje się powiązaniem 
z planowaniem gospodarczym oraz dualizmem (podmiotami planistycznymi 
są tu administracja rządowa i samorząd terytorialny)98. 

Kolejną kwestią jest przyjęta w polskim systemie metodyka identyfikacji 
i oceny krajobrazu, w której ich instrument – audyt krajobrazowy – stano-
wi raczej opracowanie eksperckie w podejściu technokratycznym. Bez wąt-
pienia adekwatna ochrona warunkowana jest odpowiednią wiedzą na temat 
swoistości chronionego dobra. Bogaty dorobek nauki dotyczący problematy-
ki krajobrazowej powinien być zatem wykorzystany w kształtowaniu polityki 
krajobrazowej. Jednak wyzwaniem dla identyfikacji i oceny jest już uwzględ-
nienie interdyscyplinarności krajobrazu oraz wielości i zróżnicowania podejść 

94  J. Sługocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy adminstracyjnoprawne…, 
s. 333.

95  M. Behnke, Systemowe konotacje audytu krajobrazowego…, s. 38.
96  Ibid., s. 37–38. Jako przejawy tego stosunku podporządkowania gminy wobec samorządu 

województwa autor wskazuje zwłaszcza art. 38b ust. 2 pkt 2 lit. d u.p.iz.p. ograniczający kompe-
tencje gminy tylko do opiniowania projektu audytu oraz art. 16 ust. 4c u.o.p. zawężający dopusz-
czalność odmowy uzgadniania tworzenia parku krajobrazowego.

97  Z. Niewiadomski, System planowania i zagospodarowania przestrzennego a ustawy spe-
cjalne. Dezintegracja systemu? – tezy wystąpienia, [w:] T. Bąkowski (red.), Specustawy inwesty-
cyjno-budowlane, Gdańsk 2020, s. 19–20.

98  Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz…, s. 342.

http://u.p.iz
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badawczych w ramach tego procesu. Ponadto wydaje się, że w polskim modelu 
występuje pewna nierównowaga między podejściem eksperckim i „percepcją 
naukową i wywodzonymi z niej abstrakcyjnie aspiracjami ogółu społeczeń-
stwa”99 a włączeniem wiedzy i systemu wartości społeczności lokalnej. To 
pierwsze podejście dominuje. Tymczasem krajobraz dotyczy każdego, stano-
wi dziedzictwo zbiorowe i indywidualne, pełniąc ważną funkcję w budowa-
niu demokratycznego społeczeństwa. Z tych względów prawne uregulowanie 
kwestii krajobrazowych wymaga demokratycznych procedur dotyczących 
informowania i partycypacji100. Aktywne włączenie ludzi w procesy decyzyj-
ne dotyczące krajobrazu wpływa bowiem na ich identyfikowanie się z oto-
czeniem, w którym żyją, i wzmacnianie regionalnej tożsamości oraz zrów-
noważonego rozwoju101. W polskim systemie prawnym udział społeczeństwa 
w procesie identyfikacji i oceny krajobrazów jest raczej ograniczony. 

Dodatkowym ryzykiem związanym z eksperckim modelem instrumentu 
identyfikacji i oceny krajobrazów jest skoncentrowanie uwagi, a przez to też 
polityki krajobrazowej, na krajobrazach uznanych za cenne (krajobrazach prio-
rytetowych). Takie podejście utrwala stare schematy myślenia o ochronie kra-
jobrazu i oddala polską koncepcję regulacyjną od, przełamującego to podejście, 
ducha EKK, która obejmuje swym zasięgiem wszystkie krajobrazy, w tym także 
pospolite i zdegradowane. Nie w pełni odpowiada też zasadom EKK (w szcze-
gólności demokratyzacji krajobrazu i partycypacji publicznej). Choć formalnie 
w polskim prawie jest spełniony wymóg udziału społeczeństwa w ocenie krajo-
brazów, w istocie „szczególne wartości przypisywane przez ludność, której to 
dotyczy” mają dużo mniejsze szanse na zauważenie i uwzględnienie w tej oce-
nie. Dotyczy to zwłaszcza krajobrazu wiejskiego, którego „szczególne wartości” 
nie są oczywiste i powszechnie dostrzegane.

5. � Szczególna ochrona krajobrazu wiejskiego 

5.1. Pojęcie i zakres szczególnej ochrony krajobrazu wiejskiego

Wyodrębnienie kierunku szczególnej ochrony krajobrazu wiejskiego następuje 
w oparciu o kryterium szczególnych cech przedmiotu ochrony. Podstawą ob-
jęcia specjalnym reżimem ochronnym jest bowiem wyróżnienie pewnych kra-

  99  M. Behnke, Systemowe konotacje audytu krajobrazowego…, s. 38.
100  M. Prieur, Legal Provisions for Cultural Landscape Protection in Europe…, s. 155.
101  Raport wyjaśniający EKK, p. III.24.
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jobrazów ze względu na przypisywane im wyjątkowe wartości. Chodzi zatem 
w tym kierunku o takie instrumenty ochronne, które nie dotyczą wszystkich 
krajobrazów wiejskich, lecz pewnych wybranych w procesie ich wartościowa-
nia. Jak wskazywano w odniesieniu do koncepcji ochronnych w prawie, taka 
konstrukcja ochrony jest charakterystycznym elementem dwóch obszarów re-
gulacyjnych zawierających problematykę krajobrazową: prawa ochrony przy-
rody i prawa ochrony dziedzictwa kulturowego. 

Ten typ ochrony w obu tych sferach prawa określany jest często jako kon-
serwatorski, gdyż jego zasadniczym celem jest zachowanie chronionego do-
bra i zapobieganie działaniom szkodliwym dla niego i jego degradacji. Chociaż 
wraz z rozwojem obu tych gałęzi prawa koncepcje ochronne ulegały przemia-
nom w kierunku rozszerzenia przedmiotu ochrony i jej zakresu, to jednak nurt 
konserwatorski pozostaje istotnym elementem tych systemów. 

Dodatkowo w ramach kierunku szczególnej ochrony krajobrazu wiejskie-
go usytuować można instrument wprowadzony w wyniku reformy w 2015 r. – 
krajobraz priorytetowy. Nie został on wyodrębniony jako forma ochrony ani 
w ramach prawa ochrony przyrody, ani prawa ochrony zabytków, jednak jego 
swoista konstrukcja prawna przeplata się z tymi dwoma reżimami ochronnymi.

Istotnym w kontekście kierunku ochrony szczególnej konstruktem teo-
retycznym jest obszar specjalny. Stanowi on administracyjnie wyodrębnioną 
część przestrzeni o szczególnym reżimie prawnym, służącym realizacji okre-
ślonych celów i zadań uzasadniających odrębność i zastąpienie w całości lub 
części na tym terenie reżimu powszechnego102. Obszary specjalne występują 
w prawie ochrony środowiska w różnych formach, ale łączy je ten sam cel, czyli 
dążenie do zapewnienia wzmożonej ochrony określonych walorów środowi-
ska103. Cel ten może być realizowany poprzez wprowadzenie ograniczeń w wy-
konywaniu działalności na obszarze specjalnym dla: (1) ochrony określonych 
walorów środowiskowych danego obszaru (np. tzw. obszarowe formy ochro-
ny przyrody); (2) ochrony tych walorów na terenie otaczającym dany obszar 
specjalny (np.  otulina parku narodowego); (3) umożliwienia funkcjonowania 
pewnego źródła zanieczyszczeń na pewnym obszarze specjalnym i ochrony 
terenów przyległych do niego, co stanowi próbę zapewnienia możliwości pro-
wadzenia określonego typu działalności mimo naruszenia norm jakości środo-

102  A. Wasilewski, Obszar górniczy, Warszawa 1969, s. 128.
103  J. Stelmasiak, Rozdział XII. Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie admi-

nistracyjnym na przykładzie obszarów specjalnych o charakterze ekologicznym, [w:] R. Hauser, 
Z. Niewiadomski, A. Wróbel (red.), Prawo administracyjne materialne. System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 7, Warszawa 2017, s. 690.
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wiska z jednoczesnym racjonalnym wykorzystaniem terenów poddanych szko-
dliwemu działaniu (np. obszar ograniczonego użytkowania)104. 

Dyskusja wokół pojęcia „obszaru specjalnego” (w wymiarze teoretycznym 
i praktycznym) trwa od dłuższego czasu105. Nie zagłębiając się w nią, gdyż 
znacząco odbiegałoby to od celu badań, warto jedynie dla uchwycenia istoty 
form ochrony przyrody (zwłaszcza obszarowych) w kontekście obszaru spe-
cjalnego (jako instrumentu ochrony przyrody) podkreślić, że utożsamianie obu 
tych pojęć budzi wątpliwości. Instytucja formy ochrony przyrody polega na 
„wyodrębnieniu określonego przedmiotu (obszaru, obiektu, gatunku), uznaniu 
go za chroniony powszechnie obowiązującym aktem normatywnym, podda-
nie szczególnemu reżimowi prawnemu, w którym zasadniczą rolę odgrywają 
zakazy zachowania się zagrażającego temu przedmiotowi, oraz ustanowieniu 
odpowiedzialności typu penalnego za naruszenie tych zakazów”106. 

Formy ochrony obszarowej nie mają jednak jednorodnego i samodzielnego 
charakteru (co jest istotą instrumentów prawnych), lecz tworzą konglomerat 
różnych instrumentów (m.in.  obszarowych, planowych, imperatywnych, fi-
nansowo-prawnych)107. W tym kontekście, na podstawie rozróżnienia między 
formą ochrony obszarowej a instrumentem ochrony przyrody, J. Rotko identy-
fikuje instrumenty służące wydzieleniu podtypów obszarów o zróżnicowanej 
ochronie: otulinę (art. 3 pkt 14 u.o.p.), strefę ochrony zwierząt łownych (art. 11 
ust. 2 u.o.p.), strefę ochrony ostoi (art. 46 ust. 3; art. 60 ust. 3), park gminny 
(art. 81 u.o.p.)108. Dwa pierwsze podtypy obszarów przenikają i dopełniają się 
wzajemnie w aspekcie przestrzennym i funkcjonalnym. Strefa ochrony ostoi 
wiąże się natomiast z ochroną gatunkową, powszechną, a nie obszarową. Do 
tego katalogu można też dodać wprowadzone w 2015 r. przez u.w.n.o.k. strefy 
ochrony krajobrazu (art. 23a u.o.p.), które służyć mają zapewnieniu adekwat-
nej ochrony krajobrazów priorytetowych zidentyfikowanych w ramach audytu 
krajobrazowego.

Obszarowe formy ochrony przyrody (jako obszary specjalne chronione) 
pozostają zatem ważnym elementem w prawnym systemie ochrony przyrody 

104  J. Sommer, Obszary specjalne w ochronie środowiska, [w:] W. Radecki (red.), Instytucje 
prawa ochrony środowiska. Geneza – rozwój – perspektywy, Warszawa 2010, s. 165.

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

106  A. Habuda, W. Radecki, Instytucje prawa ochrony przyrody, [w:] W. Radecki (red.), Insty-
tucje prawa ochrony środowiska. Geneza – rozwój – perspektywy…, s. 212.

107  J. Rotko, Instrumenty prawne ochrony przyrody…, s. 189.
108  Ibid.

http://m.in
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o długiej tradycji stosowania, szczególnie w nurcie konserwatorskiej ochro-
ny. Dla ochrony krajobrazu wiejskiego znaczenie form ochrony przyrody jest 
duże – decydujące, jeśli chodzi o kierunek jego ochrony szczególnej.

Swoisty reżim prawny obszarowych form ochrony przyrody jest określo-
ny na podstawie przepisów u.o.p. i różni się w odniesieniu do poszczególnych 
form109. Najsilniejszy przypisany jest parkowi narodowemu i rezerwatowi przy-
rody110. Opiera się on na zakazach, których katalog zawarty jest art. 15 u.o.p. 
i które wiążą ex lege (pewne wyjątki określone są w ust. 2 tego artykułu). Zakazy 
te dotyczą wielu aktywności, w tym niedozwolone jest prowadzenie działalno-
ści wytwórczej, handlowej i rolniczej (z wyjątkiem miejsc wyznaczonych w pla-
nie ochrony). Z kolei reżim ochronny parku krajobrazowego i obszaru chronio-
nego krajobrazu ma dużo mniejsze nasilenie. Dla danego obszaru i adekwatnie 
do potrzeb ochronnych w uchwale sejmiku województwa wyznaczającej ten 
obszar określane są zakazy, wybrane z katalogu wskazanego w ustawie. Obszar 
Natura 2000 jest zaś specyficzną formą ochrony przyrody na tle pozostałych, 
co wynika z pochodzenia i osadzenia w prawie Unii Europejskiej. Wpływa to na 
sposób tworzenia i określenia reżimu ochronnego. Obszar Natura 2000 stano-
wi bowiem swoiste połączenie ochrony gatunkowej i obszarowej111.

Pozostałe formy ochrony przyrody wymienione w art. 6 u.o.p. określane są 
jako obiektowe (wcześniej indywidualne). Choć określenie to i przynależność 
do tej kategorii poszczególnych form budzi od dawna wątpliwości, to funkcjo-
nuje ono nadal jako wyraz historii prawa i doktryny ochrony przyrody (rozwo-
ju poszczególnych instytucji form ochrony i powiązania norm ochronnych)112. 
W ramach tej grupy są więc typowo obiektowe – pojedyncze twory przyrody 
(lub ich skupiska) o szczególnych indywidualnych cechach, np. pomnik przy-
rody, ale także przestrzenne, obszarowe – fragmenty czy elementy krajobra-
zu (np. użytki ekologiczne, zespoły przyrodniczo-krajobrazowe). Wydzielenie 

109  Zob. np. w odniesieniu do ograniczeń działalności gospodarczej: J. Stelmasiak, Admini-
stracyjnoprawne ograniczenia działalności gospodarczej na obszarach specjalnych o charakterze 
przyrodniczym. Wybrane zagadnienia, „Przegląd Prawa Publicznego” nr 1 (2024), s. 70–78.

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

111  Na temat istoty i funkcji obszaru Natura 2000 jako formy ochrony przyrody, 
zob.  np.  A.  Kaźmierska-Patrzyczna, Istota prawna obszarów Natura 2000  – uwagi ogólne, 
[w:] A. Kaźmierska-Patrzyczna, M. A. Król (red.), Problemy wdrażania systemu Natura 2000 
w Polsce, Szczecin–Łódź–Poznań 2013, s.  39–54; P.  Korzeniowski, Funkcja obszarów Natura 
2000 w systemie prawa ochrony środowiska, [w:] A. Kaźmierska-Patrzyczna, M. A. Król (red.), 
Problemy wdrażania systemu Natura 2000 w Polsce…, s. 27–37.

112  S. Moczko-Wdowczyk, Kierunki ochrony przyrody…, s. 123.
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tej grupy jako odrębnej od form obszarowych uzasadnione jest tym, że co do 
zasady dotyczą pojedynczych obiektów, ich niewielkich grup lub niewielkich 
obszarów113. Ze względu na swój „obiektowy” charakter te formy ochrony przy-
rody związane są jednak raczej z ochroną elementów krajobrazu wiejskiego niż 
z ochroną krajobrazu wiejskiego jako swoistego przedmiotu ochrony.

Z kolei w prawie ochrony dziedzictwa kulturowego szczególna ochrona 
krajobrazu wiejskiego dotyczy przede wszystkim krajobrazów stanowiących 
zabytki podlegające ochronie i opiece w formach określonych w art. 7 u.o.z.o.z. 
W przepisie tym wskazano: wpis do rejestru zabytków, wpis na Listę Skarbów 
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.o.z.o.z. 

Spośród tych form ochrony nie będzie dotyczył krajobrazu wpis na Li-
stę Skarbów Dziedzictwa, gdyż obejmuje on zabytki ruchome. Poza formami 
ochrony zabytków ujętymi w katalogu z art. 7 u.o.z.o.z., trzeba też uwzględ-
nić te instrumenty ochronne, które określane są jako nienazwane formy 
ochrony zabytków: gminną i wojewódzką ewidencję zabytków. Ponadto na-
leży pamiętać o wspomnianej, szczególnie ukształtowanej koncepcji zabytku 
w u.o.z.o.z. (materialne pojęcie zabytku)114, gdyż stanowi ona ważny kontekst 
dla zrozumienia istoty instrumentów ochrony krajobrazu wiejskiego w tym 
obszarze regulacyjnym. 

Trzeba podkreślić, że kluczowe znaczenie dla objęcia ochroną w nurcie 
ochrony szczególnej (zarówno w prawie ochrony dziedzictwa kulturowego, 
jak i przyrody) ma ocena wartościująca. Wykazywanie wartości uzasadnia bo-
wiem uzyskanie statusu przedmiotu ochrony i objęcie ochroną przez instru-
menty ochrony szczególnej. Można w tym kontekście zauważyć, że kwestia 
wartościowania (jako podstawy i warunku ochrony) jest mocno dyskutowana 
zwłaszcza w prawie ochrony dziedzictwa kulturowego115. W prawie ochrony 
przyrody wartościowanie zdaje się budzić mniej kontrowersji ze względu na 
bardziej rozwinięte systemy metod oceny przyrodniczej bazującej na wskaźni-
kach formalnych i obiektywnych (w odróżnieniu od doktryny konserwatorskiej 
opierającej się na pojęciach niedookreślonych, klauzulach generalnych i kryte-

113  Ibid., s. 124.
114  Zob. uwagi w p. V.3.3.
115  J. Brudnicki, Co chcemy chronić? Refleksje na temat kryteriów obejmowania zabytku 

ochroną konserwatorską…, s. 9–34.
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riach subiektywnych)116. Jest to też wynikiem większego zróżnicowania syste-
mu instrumentów ochrony przyrody (postępującego wraz z rozszerzaniem się 
koncepcji ochrony przyrody i środowiska), przez co w systemie tym ochrona 
konserwatorska stanowi jeden z wielu nurtów realizacji celu ochrony. 

Mimo przywołanej wcześniej toczącej się nadal dyskusji co do pojęcia kra-
jobrazu kulturowego i jego wyodrębnienia jako rodzaju krajobrazu, istnieje 
zgoda co do tego, że krajobraz wiejski wykazuje taki charakter. Także przy-
rodniczy rys krajobrazu wiejskiego jest jego immanentną cechą. Ten złożony, 
przyrodniczo-kulturowy charakter odzwierciedla zidentyfikowaną w rozdziale 
czwartym swoistą cechę krajobrazu wiejskiego  – biokulturowość, a przez to 
predestynuje do ochrony szczególnej w ramach zarysowanych powyżej dwóch 
reżimów: u.o.p. oraz u.o.z.o.z. Aby dokonać porównania tych reżimów oraz 
zidentyfikowania sposobu i zakresu ich nakładania się, najpierw trzeba pokrót-
ce scharakteryzować ich koncepcję regulacyjną ze wskazaniem instrumentów 
ochronnych krajobrazu wiejskiego.

5.2. �Szczególna ochrona krajobrazu wiejskiego poprzez formy 
ochrony przyrody

Omówienie instrumentów obszarowo-przestrzennych ochrony przyrody war-
to zacząć od zwrócenia uwagi na ich istotne znaczenie dla ochrony krajobrazu 
wiejskiego. Początki ochrony przyrody (zwłaszcza jej nurt konserwatorski) sil-
nie związane były właśnie z obszarami wiejskimi. Jak zauważał w latach 30. XX 
wieku A. Wodziczko: 

Wedle utartych dziś pojęć kwestja zieleni miast to zagadnienie urbanistyki, teren dzia-
łania ogrodnika, który tworzy plantacje miejskie, kierując się względami estetyki i hi-
gieny. Pole zainteresowań ochrony przyrody zaczyna się dopiero poza obrębem miasta, 
gdzie działalność człowieka nie zdołała jeszcze całkowicie zniszczyć pierwotnej przy-
rody i przekształcić naturalnego krajobrazu117. 

Choć od czasu wyrażenia tego poglądu znacząco rozszerzyła się koncepcja 
ochrony przyrody i jej zakres prawny, to nadal większość obszarów chronio-

116  A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona środowiska przyrodniczego – uwa-
gi na tle regulacji dotyczących ochrony i kształtowania krajobrazów kulturowych, „Ochrona Za-
bytków” nr 2 (2023), s. 90–91.

117  A. Wodziczko, Zieleń miast z punktu widzenia ochrony przyrody, [w:] Ochrona przyrody 
t. 16 (1930), s. 1.
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nych zlokalizowana jest właśnie w przestrzeni wiejskiej. Szczególna ochrona 
krajobrazu za swój przedmiot ma zatem przede wszystkim krajobraz wiejski 
(a rzadko miejski). To właśnie procesy i zjawiska dotyczące obszarów wiejskich 
wyznaczają wyzwania dla funkcjonowania form ochrony przyrody, a objęte 
nimi obszary tworzą istotny komponent krajobrazu wiejskiego jako całości. 

Zgodnie z ustaleniami poczynionymi w poprzednim podpunkcie krajo-
braz wiejski może być objęty formami ochrony przyrody na podstawie u.o.p.118 
Wśród nich jako te, w których problematyka krajobrazowa dominuje, wskazać 
można: park krajobrazowy i obszar chronionego krajobrazu. Te dwa instru-
menty uznaje się za najważniejsze formy prawnej ochrony walorów krajobra-
zowych środowiska o dominującym krajobrazie antropogenicznym119.

Park krajobrazowy stanowi „obszar chroniony ze względu na wartości przy-
rodnicze, historyczne i kulturowe oraz walory krajobrazowe w celu zachowania, 
popularyzacji tych wartości w warunkach zrównoważonego rozwoju” (art. 16 
u.o.p.). Przepis ten określa koncepcję parku krajobrazowego jako instrumentu 
ochronnego, który łączy ochronę konserwatorską krajobrazu (ukierunkowa-
ną na jego zachowanie) z gospodarowaniem nim. Paradygmat tego połączenia 
wyznacza zaś zrównoważony rozwój. Można zauważyć, że taka konstrukcja, 
przynajmniej na poziomie koncepcyjnym, dobrze wpisuje się w przedstawione 
wcześniej podejście do działań względem krajobrazu w EKK.

Instytucja parku krajobrazowego cechuje się sporą złożonością w wymia-
rze regulacyjnym i proceduralnym. Jego utworzenie lub powiększenie nastę-
puje w drodze uchwały sejmiku województwa, w której określa się nazwę, 
obszar, przebieg granic i otulinę (jeśli została wyznaczona), szczególne cele 
ochrony i zakazy (dla całości lub jego części) wybrane z katalogu zakazów 
zawartego w art. 17 ust. 1 u.o.p. adekwatnie do potrzeb ochrony. Utworze-
nie parku krajobrazowego wpływa na możliwości prowadzenia gospodarki na 
jego obszarze120, a generalnie – na sposoby korzystania ze środowiska. W tym 
zakresie istotne znaczenie mają wspomniane zakazy (i wyjątki od nich okreś
lone w art. 17 u.o.p.). 

W ustawie wskazano, że grunty rolne i leśne pozostawia się w gospodar-
czym wykorzystaniu (art. 16 ust. 6 u.o.p.), ale oczywiście może to być reali-
zowane w zakresie zgodnym z celami utworzenia parku i z uwzględnieniem 

118  J. Goździewicz-Biechońska, Formy ochrony krajobrazu wiejskiego w świetle ustawy 
o ochronie przyrody…, s. 65–81.

119  S. Moczko-Wdowczyk, Kierunki ochrony przyrody…, s. 151.
120  J. Stelmasiak, Administracyjnoprawne ograniczenia działalności gospodarczej na obsza-

rach specjalnych o charakterze przyrodniczym. Wybrane zagadnienia…, s. 72–74.
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tych zakazów. Ustanowienie parku krajobrazowego wpływa też na postępo-
wania w sprawach administracyjnych – muszą być w nich uwzględnione wy-
mogi ochronne tworzące jego szczególny reżim ochronny. Przejawia się to też 
w przyznaniu uprawnień organom ochrony środowiska, np. w zakresie uzgod-
nień regionalnemu dyrektorowi ochrony środowiska w odniesieniu do aktów 
planowania przestrzennego (art. 16 ust. 7 u.o.p.). Istotnymi elementami struk-
tury organizacyjno-formalnej parków krajobrazowych są też statut (art.  16 
ust. 5 i 5a u.o.p.) oraz plan ochrony (art. 18–20 u.o.p.). Obecny kształt instytu-
cji parku krajobrazowego jest rezultatem kilku nowelizacji, które – mimo celu 
uporządkowania i wzmocnienia roli parków – nadal nie są uznawane za w peł-
ni satysfakcjonujące121.

Kolejną formą ochrony jest obszar chronionego krajobrazu, który w myśl 
art. 23 u.o.p. „obejmuje tereny chronione ze względu na wyróżniający się krajo-
braz o zróżnicowanych ekosystemach, wartościowe ze względu na możliwość 
zaspokajania potrzeb związanych z turystyką i wypoczynkiem lub pełnioną 
funkcją korytarzy ekologicznych”. Do objęcia tą formą ochrony predestyno-
wane są więc krajobrazy wyróżniające się zróżnicowaniem ekosystemów, a ich 
wartość objawia się w wymiarze funkcji turystycznej i rekreacyjnej lub ekolo-
gicznej – jako korytarzy ekologicznych122. 

Można zauważyć łączność tak ujętych podstaw koncepcyjnych i celu tej 
formy ochrony przyrody ze współczesnymi ideami ochrony przyrody, takimi 
jak: różnorodność biologiczna (przede wszystkim na poziomie ekosystemo-
wym), łączność ekologiczna (w ramach której ważne miejsce zajmują korytarze 
ekologiczne), czy świadczenia ekosystemów (szczególnie ich kulturalny rodzaj, 
do którego włącza się turystykę i rekreację). Wskazuje to na osadzenie koncep-
cji obszaru chronionego krajobrazu w systemowym – przyrodniczym ujęciu 
krajobrazu, jednak z wyraźnym rysem typu ochrony szczególnej ze względu 
na element wartościowania („wyróżniający się krajobraz”, tereny wartościowe 
z określonych względów). 

W wymiarze proceduralnym instytucja obszaru chronionego krajobrazu 
kształtuje się podobnie jak w przypadku parku krajobrazowego z pewnymi 
odmiennościami określonymi w art. 23 u.o.p. Wyznaczenie go następuje też 
w drodze uchwały sejmiku województwa, która oprócz takich jak dla parku 

121  P. Mroczkowski, Ustanowienie parku krajobrazowego – przypadek Parku Krajobrazowe-
go „Góry Łosiowe”, „Samorząd 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 środowiska, „Prawo i Środowisko” t. 87 nr 3 (2016), 
s. 71–76.
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elementów określa też sprawującego nadzór oraz ustalenia dotyczące czyn-
nej ochrony ekosystemów. Występuje jednak odmienność procedury doty-
czącej wprowadzania ograniczeń obowiązujących na obszarach chronionego 
krajobrazu, którą można określić jako dwuetapową123. Pierwszy etap stanowi 
wskazanie wybranych, adekwatnie do potrzeb, zakazów spośród zawartych 
w art. 24 ust. 1 u.o.p.124 Drugim jest wyznaczenie w drodze uchwały sejmiku 
województwa i na podstawie ustaleń wynikających z audytu krajobrazowego: 
stref ochrony krajobrazu, na których obowiązywać będą zakazy wymienione 
w art. 24 ust. 1a i 1b u.o.p. (dotyczy to obszarów w granicach krajobrazów prio-
rytetowych) oraz wykazu obiektów o istotnym znaczeniu historycznym i kul-
turowym. 

Strefa ochrony krajobrazu jest swoistym instrumentem ochrony krajobra-
zu wiejskiego powiązanym z obiema omawianymi „krajobrazowymi” formami 
ochrony przyrody (art. 20 ust. 4 pkt 7 i art. 23a ust. 1 pkt 1 u.o.p.). Przy tym 
trzeba podkreślić, że strefy te wyznaczane są w obrębie krajobrazów prioryte-
towych zidentyfikowanych w ramach audytów krajobrazowych. Stanowią za-
tem w istocie główne narzędzie ochrony tego szczególnego typu krajobrazów 
uznanych za cenne. 

Warto zauważyć, że zakres tematyczny stref ochrony krajobrazu eksponuje 
jedną ze zidentyfikowanych w rozdziale czwartym cech krajobrazu wiejskiego 
decydujących o jego swoistości – otwartość, a także powiązanie z fizjonomicz-
nym (wizualnym) ujęciem krajobrazu. Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 4 pkt 7 
i 23a ust. 1 pkt 1 u.o.p. strefy ochrony krajobrazu stanowią „w szczególności 
przedpola ekspozycji, osie widokowe, punkty widokowe oraz obszary zabudo-
wane wyróżniające się lokalną formą architektoniczną”, istotne dla zachowania 
walorów krajobrazowych parku krajobrazowego lub obszaru chronionego kraj
obrazu. 

Strefa ochrony krajobrazu może być zatem narzędziem ochrony otwarto-
ści krajobrazu wiejskiego, a ponadto dać szansę na powiązanie z koncepcjami 
ochrony krajobrazu kulturowego historycznego, np. ochrony otoczenia zabyt-
ku – w tym przedpola i osi widokowych. Połączenie z problematyką ochrony 
dziedzictwa kulturowego jest też widoczne w treści art. 24 ust. 1b u.o.p., po-
przez wyrażony tam zakaz niszczenia i uszkadzania obiektów o istotnym zna-

123  K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2024, s. 258.
124  Wykładnia treści tych zakazów stanowi najczęstszy przedmiot orzeczeń dotyczących 

zarówno obszaru chronionego krajobrazu, jak i parku krajobrazowego, zob. J. Stelmasiak, D. Le-
bowa, Wykładnia sądów administracyjnych w zakresie parków krajobrazowych i obszarów 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. określającym 
jako element planu ochrony dla parku krajobrazowego wykaz obiektów o istot-
nym znaczeniu historycznym i kulturowym.

Ochrona krajobrazu wiejskiego w u.o.p. nie ogranicza się jednak tylko do 
instytucji parku krajobrazowego i obszaru chronionego krajobrazu. Zagadnie-
nie ochrony walorów krajobrazowych występuje bowiem w uregulowaniach 
dotyczących innych form ochrony przyrody wymienionych w art. 6 u.o.p.: par-
ku narodowego (ochronie podlegają w nim obok „całej przyrody” także „walo-
ry krajobrazowe” – art. 8 u.o.p.); rezerwatu przyrody (obejmującego obszary 
wyróżniające się m.in.  walorami krajobrazowymi  – art.  13 u.o.p.); pomnika 
przyrody (stanowiącego twór przyrody lub ich skupisko o szczególnej warto-
ści m.in. krajobrazowej – art. 40 u.o.p.); zespołu przyrodniczo-krajobrazowego 
(stanowiącego „fragmenty krajobrazu naturalnego lub kulturowego zasługujące 
na ochronę ze względu na ich walory widokowe i estetyczne” – art. 43 u.o.p.). 

Na obszarach chronionych o najsilniejszym reżimie ochronnym (parku na-
rodowym i rezerwacie przyrody) zakres i sposób ochrony krajobrazu wyzna-
czany jest przede wszystkim pojęciami „walorów krajobrazowych” i „ochrony 
krajobrazowej”. Dotyczy to w szczególności określenia ram dopuszczalności go-
spodarczego wykorzystania tych terenów125. Na mocy art. 15 ust. 2 pkt 5 u.o.p. 
wyłączono zakazy określone w ust. 1 tego artykułu w odniesieniu do obszarów 
objętych ochroną krajobrazową w trakcie ich gospodarczego wykorzystywania 
przez jednostki organizacyjne, osoby prawne lub fizyczne oraz wykonywania 
prawa własności, zgodnie z przepisami. 

Jak podkreśla się w orzecznictwie, to wykorzystywanie gospodarcze musi 
być zgodne z celami parku narodowego i uwzględniać jego zasady ochronne 
(np. taką praktyką może być użytkowanie rolnicze – koszenie łąk)126. Ponad-
to jak wskazał WSA w Warszawie w wyroku z 24 maja 2023  r.: „działalność 
objęta zakazami dokonywana przez człowieka na obszarze objętym ochroną 
krajobrazową jest dopuszczalna, jeżeli jest kontynuacją dotychczasowego spo-
sobu gospodarczego wykorzystania danego terenu przez określony podmiot 
i nie wpływa na zmianę cech charakterystycznych krajobrazu na tym obsza-
rze”127. Niedopuszczalna byłaby więc zmiana sposobu zagospodarowania nie-
ruchomości na tym obszarze po objęciu jej ochroną krajobrazową128. W tym 

125  J. Stelmasiak, Administracyjnoprawne ograniczenia działalności 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.

http://m.in
http://m.in
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kontekście ujawniają się wyzwania swoistych cech krajobrazu wiejskiego: jego 
charakter krajobrazu pracującego, biokulturowość i wielofunkcyjność.

Z kolei zespół przyrodniczo-krajobrazowy skupia się na ochronie charakte-
rystycznych cech określonego fragmentu krajobrazu ze względu na jego walory 
widokowe lub estetyczne. Wskazuje to na osadzenie tej formy ochrony w fizjono-
micznym ujęciu krajobrazu, które zaważyło na celu i ukształtowaniu tego instru-
mentu ochrony krajobrazu wiejskiego. Zakazy wprowadzone w uchwale o ustano-
wieniu zespołu przyrodniczo-krajobrazowego mają służyć zachowaniu tych cech 
charakterystycznych i muszą być interpretowane w kontekście celu ustanowie-
nia zespołu oraz celów jego ochrony (nie stanowią zakazów samych w sobie)129. 
Na przykład z zakazu niszczenia, uszkadzania lub przekształcania obszaru „nie 
można wyprowadzić zakazu zabudowy obszaru w ogóle, niemniej zasadne jest 
postrzeganie wskazanego wymagania jako zakazu zabudowy, gdy ta w jakikolwiek 
sposób naruszałaby walory krajobrazowe zespołu przyrodniczo-krajobrazowego. 
Uzasadnieniem jest tu pojęcie ochrony krajobrazowej (art. 5 pkt 8 u.o.p.) oznacza-
jącej zachowanie cech charakterystycznych danego krajobrazu”130. 

Wreszcie pozostałe formy ochrony przyrody mają także swój udział 
w ochronie walorów krajobrazowych, chociaż koncentrują się na innych ce-
lach ochronnych: obszar Natura 2000 – określonych gatunkach i siedliskach 
oraz integralności sieci (art. 33 u.o.p.), użytek ekologiczny – pozostałościach 
ekosystemów mających znaczenie dla zachowania różnorodności biologicznej 
(art. 42 u.o.p.), stanowiska dokumentacyjne – elementach przyrody nieożywio-
nej określonych w art. 41 u.o.p.

Jak wspomniano, w u.o.p. uregulowany jest także instrument, który na 
pierwszy rzut oka wydaje się stanowić formę ochrony szczególnie predestyno-
waną do ochrony krajobrazu wiejskiego – park gminny. Zgodnie z art. 81 u.o.p. 
może utworzyć go rada gminy na terenie położonym poza obrębem miast i wsi 
o zwartej zabudowie, pokrytym drzewostanem i nieobjętym ochroną na pod-
stawie u.o.z.o.z. (jeżeli stanowi on własność innego podmiotu niż gmina wy-
magana jest zgoda właściciela). Instytucja ta jest jednak współcześnie jedynie 
reliktem rozwiązań prawnych sięgających czasów powojennych, które miały na 
celu uregulowanie sytuacji i podjęcie ochrony parków podworskich131. 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 walorów tury-

stycznych w prawie polskim, Warszawa 2011, s. 190–192.
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nej okrojonej formie park gminny stanowi osobliwość niestanowiącą w istocie 
obszaru specjalnego, gdyż nie ma szczególnego reżimu prawnego (opartego na 
zakazach i zabezpieczonego odpowiedzialnością)132. Zapewne z tego też powo-
du park gminny nie został ujęty w ustawowym katalogu form ochrony przy-
rody. Można zatem uznać, że znaczenie parku gminnego w systemie ochrony 
krajobrazu wiejskiego jest znikome. 

Podsumowując zidentyfikowane powyżej instrumenty i instytucje ochronne 
w obszarze regulacyjnym prawa ochrony przyrody i ich znaczenie dla ochrony 
krajobrazu wiejskiego, trzeba uznać, że w istocie w ramach kierunku ochrony 
szczególnej chroniony jest specjalny rodzaj krajobrazu wiejskiego – wykazujący 
cenność z punktu widzenia przyrody i rozpatrywany jako jej element.

Ponadto można zauważyć, że swoistość krajobrazu (jako przedmiotu ochro-
ny) jest uwzględniona w niewielkim stopniu. Wynika to przede wszystkim z sil-
nego zdeterminowania instrumentów w tym obszarze regulacyjnym ich zasad-
niczym celem i przedmiotem ochrony  – przyrodą. Przy tym warto pamiętać 
o występowaniu w tym zakresie wspomnianych wcześniej różnych narracji133. 
W zależności od przyjęcia jednej z nich (natury, bioróżnorodności, usług eko-
systemowych), różnie postrzegane będzie miejsce ochrony krajobrazu (w tym 
wiejskiego). I tak w ramach koncepcji natury ochrona krajobrazu sprowadza się 
zasadniczo do ochrony wartości estetycznych, fizjonomicznych. W dwóch pozo-
stałych (bioróżnorodności oraz usług ekosystemowych) krajobraz jest ujmowany 
w kategoriach systemowych, jednak raczej zamyka się to w ujęciu jako system 
przyrodniczy, a nie jako złożony system adaptacyjny CAS. Kontekst krajobrazo-
wy w ramach tych koncepcji jest zatem subsydiarny – podporządkowany poję-
ciowo przyrodzie (jako głównemu celowi i przedmiotowi ochrony). 

Generalnie wiejski wymiar krajobrazu (wyznaczany zidentyfikowanymi 
wcześniej cechami charakterystycznymi) stanowi raczej wyzwanie dla realizacji 
głównych celów ochronnych w prawie ochrony przyrody i otwiera potencjalne 
pole konfliktów. Szczególnie charakter krajobrazu pracującego rodzi problemy 
związane z działalnością gospodarczą (zwłaszcza rolniczą) i jej pogodzeniem 
z wymogami ochrony konserwatorskiej. W tym kontekście M. Agnoletti zwra-
ca uwagę na swoisty paradoks: tradycyjne podejścia konserwatorskie ochro-
ny przyrody stosowane do krajobrazu wiejskiego prowadzą do niepożądanych 

132  J. Rotko, Instrumenty prawne ochrony przyrody…, s. 190.
133  Rozróżnienie trzech koncepcji przedmiotu i celu ochrony w prawie ochrony przyrody, 

o którym była mowa w p. V.3.2, na podstawie: S. Kingston, V. Heyvaert, A. Čavoški, European 
Environmental Law…, s. 412–416.
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zjawisk zaprzestawania uprawy gruntów i ich degradacji, a przez to obniżenia 
ich bioróżnorodności134. Potwierdza to wcześniejsze spostrzeżenie, że dopiero 
zrozumienie istoty krajobrazu wiejskiego jako przedmiotu ochrony pozwala na 
odpowiednie ukształtowanie instrumentów jego ochrony.

5.3. Szczególna ochrona krajobrazu wiejskiego jako zabytku

Przechodząc do drugiego obszaru regulacyjnego szczególnej ochrony, trzeba 
stwierdzić, że szczególna ochrona krajobrazu wiejskiego jako zabytku jest re-
alizowana przede wszystkim w ramach form ochrony zabytków. Tak jak wska-
zano, krajobraz wiejski może być objęty każdą (oprócz wpisu na Listę Skarbów 
Dziedzictwa dotyczącego zabytków ruchomych) z form wymienionych w art. 7 
u.o.z.o.z.: wpisem nieruchomości do rejestru zabytków (ewentualnie także z jej 
otoczeniem), uznaniem za pomnik historii, park kulturowy, ustaleniem ochro-
ny konserwatorskiej w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego 
lub w decyzji lokalizacyjnej.

Z katalogu zawartego w art.  7 u.o.z.o.z. najbardziej ukierunkowany na 
ochronę krajobrazu kulturowego (w tym wiejskiego) jest park kulturowy135. Ta 
forma ochrony przewidziana została tylko i swoiście dla krajobrazu kulturowe-
go136, jest też najmłodszą ustawową formą ochrony zabytków nieruchomych 
wprowadzoną do porządku prawnego de facto z wejściem w życie u.o.z.o.z. 
Wcześniej, w znowelizowanej w 1990 r.137 u.o.d.k., park kulturowy był wskaza-
ny jako jedna z jego form ochrony, jednak wobec braku przepisów wykonaw-
czych nie funkcjonował w praktyce. Wprowadzenie tej instytucji jest też wy-
razem ewolucji systemu ochrony zabytków, która przebiegała od dostrzeżenia 
potrzeby ochrony widoku „z” i „na” zabytek jako wartości estetycznej (a nie 
tylko substancji zabytkowej), przez ochronę otoczenia zabytku, po komplekso-
we ujęcie krajobrazu w formule parku kulturowego138. 

134  M. Agnoletti, Italian Historical Rural Landscapes. Cultural Values for the Environment 
and Rural Development…, s. VIII.

135  A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona środowiska przyrodniczego – uwa-
gi na tle regulacji dotyczących ochrony i kształtowania krajobrazów kulturowych…, s. 85.

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

137  Dz.U. z 1990 r. Nr 56 poz 322.
138  Z. Myczkowski, R. Marcinek, A. Siwek, Park kulturowy jako forma ochrony krajobrazu 

kulturowego (historycznego), Kraków 2017, s. 8; szerzej na temat ewolucji systemu prawa ochro-
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Utworzenie parku kulturowego należy do kompetencji rady gminy. Może 
ona, po zasięgnięciu opinii (a więc niewiążącego stanowiska) wojewódzkiego 
konserwatora zabytków, podjąć uchwałę w sprawie utworzenia parku kulturo-
wego „w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz zachowania wyróżniają-
cych się krajobrazowo terenów z zabytkami nieruchomymi charakterystyczny-
mi dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej”. W art. 16 ust. 1 określono 
zatem cel utworzenia tej formy ochrony zabytków. 

Sformułowanie tego przepisu wzbudziło wątpliwości, które odzwierciedla-
ją wielokrotnie podkreślaną wcześniej złożoność przedmiotu ochrony, jakim 
jest krajobraz. Dotyczą one kwestii, czy norma art. 16 ust. 1 u.o.z.o.z. stanowi 
koniunkcję logiczną, a przez to nie dopuszcza objęcia ochroną parku kulturo-
wego terenów pozbawionych obiektów zabytkowych. Przeciw takiej interpre-
tacji opowiedział się NSA w wyroku z 4.04.2007  r.139, wskazując, że: „Celem 
ochrony parku kulturowego jest przestrzeń otaczająca teren, na którym znaj-
duje się obiekt podlegający ochronie konserwatorskiej. Stąd też dla ochrony 
tejże przestrzeni krajobrazu nie jest konieczne, aby na objętych nią nierucho-
mościach również znajdowały się obiekty zabytkowe”. Zdaniem sądu nie ma 
więc potrzeby rozważenia charakteru zabytkowego poszczególnych działek 
wchodzących w skład tego parku140.

Także w wyroku z 8.12.2015 r.141 NSA wskazał, że: „Celem ochrony parku 
kulturowego jest przestrzeń historycznie ukształtowana, a to przesądza, że nie 
można ograniczyć terenu ochrony tylko do działek, na których jest obiekt za-
bytkowy. Park kulturowy przedstawia wartość kulturową jako całość, a zatem 
pod tym kątem podlega ocenie zgodność z prawem zaskarżonej uchwały”. 

Z tym stanowiskiem judykatury nie zgodził się J. Tomczak, który uważa je 
za błędne, określając park kulturowy jako „obszar obejmujący kompleks zabyt-
ków nieruchomych wraz z pobliskim otoczeniem, który jako całość przedsta-
wia wartość urbanistyczną, historyczną czy też kulturową, że należy go chro-

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

139  Wyrok NSA z dnia 4.04.2007 r., sygn. akt II OSK 7/07, CBOSA.
140  W omawianej sprawie sporna działka rolna niezabudowana położona była w sąsiedztwie 

terenu stanowiącego zabudowę zabytkową w tzw. obrębie historycznego założenia rezydencjo-
nalno-parkowego, w obszarze chronionego przedpola widokowego i zgodnie z planem miejsco-
wym pozostawała pod ochroną konserwatorską.

141  Wyrok NSA z dnia 8.12.2015 r., sygn. akt II OSK 923/14, CBOSA.
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nić”142. To właśnie immanentna cecha tej formy ochrony, jaką stanowi ochrona 
określonego obszaru może prowadzić do błędnego, zdaniem autora, wniosku, 
że do utworzenia parku kulturowego nie jest konieczne, aby na objętych nim 
nieruchomościach znajdowały się obiekty zabytkowe. 

Pogląd J. Tomczaka wydaje się jednak odosobniony. Nie uwzględnia on, że 
krajobraz kulturowy stanowi swoisty przedmiot ochrony na gruncie przepisów 
u.o.z.o.z. i jest tam wyodrębniony jako osobny rodzaj zabytku nieruchomego, 
niezależnie od dzieł architektury, budownictwa, układów urbanistycznych/
ruralistycznych, zespołów budowlanych. Utworzenie parku kulturowego sta-
nowi zaś osobną, swoistą formę ochrony zabytków przeznaczoną dla krajo-
brazu kulturowego. Nie jest uzasadnione traktowanie parku kulturowego tylko 
w wymiarze terytorialnym – jako wyznaczonego granicami obszaru o szczegól-
nym reżimie prawnym służącym ochronie usytuowanych tam obiektów zabyt-
kowych – instrumentu ochrony obiektów zabytkowych, jego swoistej „otuliny”. 
Jak trafnie wskazuje K. Zalasińska w komentarzu do cytowanego wyroku NSA 
z 4.04.2007 r.: nie można utożsamiać ochrony krajobrazu kulturowego z zacho-
waniem otoczenia wokół obiektów objętych ochroną konserwatorską143. 

Szczególny reżim prawny parku kulturowego wyznaczany jest przez zakazy 
i ograniczenia, które mogą być ustanawiane na jego terenie i których katalog 
zawarto w art. 17 ust. 1 u.o.z.o.z. Mają one podstawowe znaczenie dla funk-
cjonowania parku i muszą być adekwatne do celu jego utworzenia144. Ustano-
wienie tych zakazów i ograniczeń, jeśli skutkuje ograniczeniem korzystania 
z nieruchomości, wiąże się z odpowiedzialnością odszkodowawczą uregulo-
waną w art.  131–134 p.o.ś. (które stosuje się odpowiednio w tej sytuacji na 
mocy odesłania z art. 17 u.o.z.o.z.). Kolejne elementy reżimu prawnego parku 
tworzą plan ochrony (sporządzany przez wójta/burmistrza/prezydenta miasta 
w uzgodnieniu z wojewódzkim konserwatorem zabytków i zatwierdzany przez 
radę gminy (art. 16 ust. 3 u.o.z.o.z.) oraz miejscowy plan zagospodarowania 
przestrzennego, który jest sporządzany obowiązkowo dla obszarów, na których 
utworzono park kulturowy (art. 16 ust. 3 u.o.z.o.z.). Wszystkie te zróżnicowane 
działania tworzą system instrumentów ochrony parku kulturowego.

Kolejną formą ochrony zabytków, którą może być objęty krajobraz wiej-
ski, jest wpis do rejestru zabytków. Dokonywany jest on na podstawie decyzji 

142  J. Tomczak, Park kulturowy w systemie ochrony zabytków w Polsce, „Kwartalnik Krajowej 
Szkoły Sądownictwa i Prokuratury” t. 36 nr 4 (2019), s. 41.

143  K. Zalasińska, Ochrona zabytków. Orzecznictwo z komentarzem, Warszawa 2010, s. 116.
144  Wyrok NSA z dnia 8.05.2018 r., sygn. akt II OSK 1357/17, CBOSA.
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wojewódzkiego konserwatora zabytków, z urzędu bądź na wniosek, zgodnie 
z procedurą określoną w art.  9 u.o.z.o.z. Ta najstarsza i podstawowa forma 
ochrony zabytków jest jednak raczej instrumentem ochrony obiektów stano-
wiących elementy krajobrazu wiejskiego. Obiekty te mogą jednak stanowić nie 
tylko indywidualne dzieła człowieka czy ich zespoły, ale także mieć charakter 
większych założeń przestrzennych (np.  historycznych układów ruralistycz-
nych). Krajobrazy kulturowe jako takie nieczęsto są wpisywane do rejestru za-
bytków145. 

W kontekście swoistości krajobrazu wiejskiego jako zabytku warto przywo-
łać wyrok NSA z 27.04.2021 r.146, w którym wskazano, że wpisanie do rejestru 
zabytków przestrzennego założenia o charakterze wiejskim nie stanowi wpi-
su indywidualnego, tylko obszarowy. Przedmiotem sprawy było przestrzenne 
założenie o charakterze wiejskim składające się z mieszkalnej i gospodarczej 
zabudowy folwarku, zieleni komponowanej wewnątrz zabudowy folwarku oraz 
części parku. Sąd słusznie zauważył, że wpis obszarowy oznacza objęcie ochro-
ną prawną wszystkich obiektów znajdujących się na tym obszarze, inny (w po-
równaniu do wpisu indywidulnego) jest natomiast zakres ochrony. 

W przypadku wpisu obszarowego ochronie podlegają zewnętrzne cechy obiektów 
(tworzące substancję zabytkową). W przypadku wpisu indywidualnego ochrona jest 
szersza, gdyż obejmuje również wnętrze obiektu, co oznacza, że zezwoleń konserwa-
tora zabytków wymagają również prace budowlane prowadzone wewnątrz budynku 
wpisanego indywidualnie do rejestru zabytków147. 

Obie formy ochrony zabytków (zabytek nieruchomy wpisany do rejestru 
i park kulturowy o szczególnej wartości dla kultury) mogą być objęte kolej-
ną, wyższą formą ochrony – zostać uznane przez ministra za pomnik historii. 
Zgodnie z procedurą określoną w art. 15 u.o.z.o.z. inicjowane jest to na wnio-
sek ministra właściwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, 
po uzyskaniu opinii Rady Ochrony Zabytków, a uznania dokonuje Prezydent 
RP w drodze rozporządzenia. Trzeba podkreślić, że nadanie takiej rangi nie 
powoduje skutków prawnych. Ma bowiem znaczenie prestiżowe i jest formą 
nobilitacji, promocji i upowszechniania zabytków o szczególnym znaczeniu dla 
dziedzictwa kulturalnego Polski, wyróżniających się wyjątkowymi wartościami 

145  Wyszukiwanie frazy „krajobraz kulturowy” w rejestrze zabytków nieruchomych dało  
22 wskazania: https://tinyurl.com/mrymsju2. Wyszukiwanie przeprowadzone 20.08.2025 r.  

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

https://tinyurl.com/mrymsju2
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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.o.z.o.z. prawodawca powiązał też formę ochrony, jaką jest pomnik hi-
storii, z systemem ochrony wyznaczanym przez Konwencję UNESCO. Zgod-
nie z art. 15 ust. 4 u.o.z.o.z. minister właściwy do spraw kultury i ochrony dzie-
dzictwa narodowego może przedstawić Komitetowi Światowego Dziedzictwa 
wniosek o wpis pomnika historii na Listę światowego dziedzictwa w celu obję-
cia tego pomnika ochroną na podstawie Konwencji. Zasadność tego powiąza-
nia obu instrumentów (a także ratio legis przepisów o pomniku historii) budzi 
wątpliwości w doktrynie148. Funkcja pomników historii, którą jest w istocie pro-
mocja i upowszechnianie dziedzictwa Polski, nie odpowiada bowiem charak-
terystyce obiektów wpisywanych na Listę światowego dziedzictwa UNESCO, 
które mają wykazywać „wyjątkową powszechną wartość”. 

Należy przy tym zaznaczyć, że koncepcja systemu ochronnego wyznacza-
nego Konwencją UNESCO nie tworzy nowego statusu prawnego wpisanego 
obiektu. To państwa strony Konwencji zobowiązują się bowiem do zapewnienia 
w ramach krajowego systemu prawnego odpowiedniego zarządzania i efektyw-
nej ochrony dziedzictwa (obejmującej identyfikację, konserwację, rewaloryza-
cję i przekazanie go przyszłym pokoleniom)149. Przedmiotem wniosku o wpis 
na Listę światowego dziedzictwa mogą być także zabytki niemające statusu 
pomnika historii. Zresztą pierwszy obiekt z Polski wpisany na Listę w 1999 r. – 
krajobraz kulturowy Kalwarii Zebrzydowskiej (ujęty jako manierystyczny ze-
spół architektoniczno-krajobrazowy oraz park pielgrzymkowy) – został uzna-
ny za pomnik historii później, w 2000 r. (jako „Kalwaria – krajobrazowy zespół 
manierystycznego parku pielgrzymkowego”)150. 

Ostatnią z form ochrony zabytków wymienioną w art.  7 pkt  4 u.o.z.o.z. 
są 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 realizację inwestycji drogowej, de-
cyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizację 
inwestycji w zakresie lotniska użytku publicznego. Regulacja ta jest następnie 
rozwinięta w art. 18–20 u.o.z.o.z., w których to przepisach określono obowiąz-

148  K. Zalasińska, Ochrona miejsc światowego dziedzictwa w prawie polskim – plan napraw-
czy, „Ochrona Zabytków” nr 3–4 (2012), s. 131.

149  Ibid., s. 130.
150  Rozporządzenie Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z 30.10.2000 r. w sprawie uznania 

za pomnik historii, Dz.U. z 2000 r. Nr 98 poz. 1062. 



5.  Szczególna ochrona krajobrazu wiejskiego 335

ki uwzględniania ochrony zabytków i opieki nad nimi przy określaniu ustaleń 
aktów planowania przestrzennego (wymienionych w art. 18 ust. 1 u.o.z.o.z.), 
w szczególności w odniesieniu do zabytków nieruchomych wpisanych do reje-
stru (i ich otoczenia) oraz ujętych w gminnej ewidencji zabytków. 

Ponadto przejawem powiązania ochrony zabytków z planowaniem prze-
strzennym jest możliwość ustalenia w planie miejscowym stref ochrony kon-
serwatorskiej, obejmujących obszary, na których obowiązują, określone usta-
leniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy (dla celów ochrony zabytków 
zlokalizowanych na tych obszarach) zgodnie z art. 19 ust. 3 u.o.z.o.z. Przewi-
dziano też obowiązek uzgodnienia projektów i zmian planu zagospodarowania 
przestrzennego (wojewódzkiego i miejscowego) z wojewódzkim konserwato-
rem zabytków (art. 20 u.o.z.o.z.). Ponadto w zreformowanym systemie plano-
wania przestrzennego organ ten uczestniczy w procedurze sporządzania planu 
ogólnego (w zakresie opiniowania jego projektu). Zakres tego współdziałania 
w kształtowaniu porządku planistycznego gminy budzi zresztą wątpliwości 
w aspekcie prawidłowego ukształtowania modelu ochrony zabytków151.

Trzeba podkreślić, że ustalenia ochrony w planie miejscowym są auto-
nomiczną formą ochrony zabytków, niezależną od utworzenia innych form 
ochrony zabytków oraz od ujęcia w gminnej ewidencji. Stanowią władcze 
działanie administracji samorządowej na szczeblu gminy obejmujące samo-
dzielne identyfikowanie wartości zabytków wymagających ochrony i dobranie 
adekwatnych środków prawnych – ustaleń dla zapewnienia tej ochrony152. Do-
puszczalność ujęcia w planie miejscowym szczegółowych zasad ochrony ob-
szarów niewpisanych do rejestru zabytków i nieujętych w gminnej ewidencji 
zabytków potwierdza też judykatura153. 

Akty planowania przestrzennego (szczególnie miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego) mogą więc pełnić zasadnicze dwie funkcje w ochro-
nie zabytków: (1) ustanawiać samodzielną formę ochrony zabytków (wskazaną 
w art. 7 pkt 4 u.o.z.o.z.) lub (2) w ramach swej głównej materii154, którą jest 

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

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

153  Zob. np. wyrok NSA z dnia 2.04.2019 r., sygn. akt II OSK 2016/18, CBOSA.
154  Na temat celu, przedmiotu i wynikającego z tego charakteru miejscowego planu zago-

spodarowania przestrzennego, zob. np. Z. Niewiadomski, Charakter prawny miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, [w:] J. Posłuszny (red.), Aktualne problemy administracji 
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kształtowanie ładu przestrzennego oraz określanie przeznaczenia i zasady za-
gospodarowania terenu, wyznaczać zasady ochrony zabytków (a także dzie-
dzictwa kulturowego i dóbr kultury współczesnej)155. Pierwsza z tych funkcji 
wiąże się bezpośrednio z omawianą w tym miejscu szczególną ochroną krajo-
brazu wiejskiego stanowiącego zabytek. 

Aktywność gminy służąca realizacji tej drugiej funkcji ma dla kierun-
ku szczególnej ochrony charakter subsydiarny, co nie umniejsza jednak jej 
znaczenia. Jest bowiem niezbędnym elementem całego systemu ochrony, 
gdyż – jak słusznie zauważa J. P. Pruszyński: ,,bez uwzględnienia powiązań 
przestrzennych, cech fizjograficznych, zachowanych na gruncie układów ko-
munikacyjnych i gospodarczych, jednostkowa ochrona zabytków jest skaza-
na na niepowodzenie, niezależnie od nakładów i środków technicznych na 
wykonawstwo konserwatorskie”156. Plany zagospodarowania przestrzennego 
odgrywają zatem kluczową rolę w odpowiednim ukierunkowaniu rozwoju 
przestrzennego, tak aby zachować cenne elementy dziedzictwa kulturowego 
i ochronić zabytki przed niekorzystnymi przekształceniami i niekontrolowa-
ną zabudową. Chodzi tu bowiem o trudne zadanie uwzględnienia potrzeb 
związanych z ochroną dziedzictwa i przełożenie tego na sferę regulacyjną 
(planów przestrzennych)157.

W kontekście tego rozróżnienia trzeba też postrzegać strefę ochrony kon-
serwatorskiej. Jej wyznaczenie stanowi przejaw władztwa samorządu gminne-
go i jest ona elementem planu miejscowego, ale sama w sobie nie kreuje żad-
nych dodatkowych uprawnień dla służb konserwatorskich158. Jej reżim prawny 
wyznaczany jest bowiem przez ustalenia planu stanowiące ograniczenia, na-
kazy, zakazy (np.  poprzez wskaźniki zagospodarowania), które mają na celu 
ochronę zabytków znajdujących się na tym obszarze (art. 19 ust. 3 u.o.z.o.z.). 
Przy tym może to dotyczyć zabytków nie tylko objętych formami ochrony kon-
serwatorskiej czy ujętych w gminnej ewidencji zabytków159. 

i prawa administracyjnego, Przemyśl–Rzeszów 2003, s. 73–89; I. 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 II OSK 1937/19, CBOSA.
156  J. Pruszyński, Ochrona zabytków w Polsce. Geneza, organizacja, prawo…, s. 289.
157  Ł. Mikuła 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 zabytków 

nieruchomych…, s. 54.
159  Zob. np. Wyrok NSA z dnia 2.04.2019 r., sygn. akt II OSK2016/18, CBOSA.
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Dla uchwycenia istoty strefy ochrony konserwatorskiej  – czym ona jest, 
a właściwie czym może być jako instrument ochrony krajobrazu wiejskiego – 
warto odwołać się do propozycji wypracowanych w ramach prac Rady Ochro-
ny Zabytków w zakresie zasad ochrony krajobrazu kulturowego160. W doku-
mencie tym wskazano trzy sytuacje, w jakich mogłaby być ustanawiana strefa 
ochrony konserwatorskiej w powiązaniu z określonymi celami: (1) jako bufor – 
„otulina” w otoczeniu cennego zabytku dla utrzymania określonych warunków 
przyrodniczych, widokowych, funkcjonalnych (zapobieżenia oddziaływaniu 
niekontrolowanej zabudowy i innych czynników destrukcyjnych w sąsiedz-
twie zabytku); (2) jako obszar o szczególnym reżimie ochronnym służącym 
uwzględnieniu szerokiego kontekstu terytorialnego układu obiektów zabytko-
wych (ukazaniu historycznych powiązań), celem naczelnym byłoby tu wzmac-
nianie i dopełnienie ochrony układu zabytkowych obiektów; (3) jako obszar 
chroniący krajobrazy historyczne, cenne z punktu widzenia kulturowego, 
np. ze względu na tradycyjny rozłóg pól, tereny historycznych kopalń lub wy-
robisk, w tym przypadku strefa stanowiłaby autonomiczny obiekt chroniony. 

Tak określona strefa ochrony konserwatorskiej ujmowana jest w przywoła-
nym dokumencie jako jeden z trzech instrumentów – form ochrony krajobra-
zów kulturowych: obok rezerwatu kulturowego (służącego zachowaniu unika-
towych, dobrze zachowanych historycznych krajobrazów kulturowych w celu 
możliwie pełnego zachowania historycznego programu użytkowania) i parku 
kulturowego (służącego ochronie znacznych obszarów o charakterystycznym 
typie kulturowo-przyrodniczym, o wyjątkowych wartościach kulturowych, 
złożoności struktury i zdolności do samoregulacji). Celem strefy ochrony 
konserwatorskiej byłoby zachowanie ciągłości tradycji polskich krajobrazów 
i możliwość ich rozwoju w zgodności z tradycją regionów. Obecnie taka kon-
cepcja strefy jako instrumentu ochrony krajobrazu wiejskiego pozostaje jednak 
raczej w sferze ideowej niż praktycznej. 

Trzeba wreszcie wspomnieć o roli gminnych programów opieki nad zabytka-
mi – dokumentów programowych, zawierających wieloaspektowe analizy miej-
scowych uwarunkowań opieki nad zabytkami oraz ochrony zabytków i dziedzic-
twa kulturowego. Cele tych aktów określone w art. 87 ust. 2 u.o.z.o.z. wyraźnie 
odnoszą się do kontekstu krajobrazowego. Obejmują one m.in. uwzględnienie 

160  A. Michałowski, T. Zwiech, Zasady ochrony krajobrazu kulturowego (projekt przygoto-
wany w ramach prac Rady Ochrony Zabytków). Wyznaczanie, ustanawianie stref ochrony konser-
watorskiej, rezerwatów i parków kulturowych oraz zarządzanie nimi, w: Kurier Konserwatorski. 
Biuletyn Państwowej Służby Ochrony Zabytków, Nr 6, Warszawa, 27 marca 1995 r., s. 26, cyt. za: 
L. Klupsz, Krajobraz kulturowy jako kategoria zabytków i jego specyfika…, s. 45–46.

http://m.in
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uwarunkowań ochrony zabytków, w tym krajobrazu kulturowego i dziedzictwa 
archeologicznego, łącznie z uwarunkowaniami ochrony przyrody i równowagi 
ekologicznej, czy wyeksponowanie poszczególnych zabytków oraz walorów kra-
jobrazu kulturowego. Charakter prawny tych programów opieki nad zabytkami 
i zakres oddziaływania na inne instrumenty ochrony zabytków budzą wątpliwo-
ści161. Ich miejsce w prawnym systemie ochrony zabytków jest jednak istotne162. 
Są bowiem nie tylko aktami polityki (policy) ukierunkowanymi na określone cele 
społeczne, ale stanowią też merytoryczne studia uwarunkowań i determinant dla 
przyszłych aktów planowania przestrzennego. Dlatego tak ważne jest adekwatne 
prawne uregulowanie powiązań między tymi dokumentami w ramach systemu 
planowania przestrzennego, ale także promowanie metodyk i praktyk w zakre-
sie sporządzania tych dokumentów programowych, a następnie ich faktycznego 
uwzględniania w procesie sporządzania aktów planowania przestrzennego163.

Przedstawiony przegląd systemu instrumentów ochrony krajobrazu wiej-
skiego jako zabytku obrazuje jego zróżnicowanie. Należą do niego formy ochro-
ny zabytków (przede wszystkim park kulturowy i wpis do rejestru zabytków). 
Ponadto krajobraz wiejski może być chroniony jako zabytek ujęty w gminnej 
ewidencji oraz jako zabytek o nieujawnionym statusie (niewpisany do rejestru 
ani nieujęty w ewidencji), ale wykazujący cechy zabytku zgodnie z jego ustawo-
wą definicją materialną. 

Instrumenty ochrony krajobrazu wiejskiego usytuowane są też w sferze 
planowania przestrzennego, a ich charakter i status prawny jest bardzo różny. 
Należą bowiem do nich ustalenia ochrony w planie miejscowym stanowiące 
autonomiczną formę ochrony zabytków uregulowaną w u.o.z.o.z., ale także 
strefa ochrony konserwatorskiej – element planu, ale niekreujący dodatkowych 
uprawnień dla służb konserwatorskich. Akty polityki przestrzennej gminy 
mogą być też rozpatrywane osobno – jako wielofunkcyjne i integrujące instru-
menty ochrony krajobrazu wiejskiego stanowiącego zabytek.

161  J. Sługocki, Charakter prawny i praktyka sporządzania lokalnych programów opieki nad 
zabytkami, „Forum Prawnicze” t. 61 nr 5 (2020), s. 41–54.

162  Dotyczy to także dokumentów nieobligatoryjnych  – opracowań studialnych i przed-
projektowych Narodowego Instytutu Dziedzictwa, np. studiów ochrony wartości kulturowych 
zabytkowego obszaru i studium konserwatorsko-krajobrazowego (https://nid.pl/opinie-eksper-
tyzy-i-opracowania-studialne/).

163  A. Fogel, Co zamiast studium uwarunkowań? Ochrona zabytków w polityce przestrzen-
nej gminy w zakresie ochrony zabytków po nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym…, s. 42–53 (autorka podejmuje te kwestie w kontekście skutków reformy syste-
mu planowania przestrzennego z 2023 r.).

https://nid.pl/opinie-ekspertyzy-i-opracowania-studialne/
https://nid.pl/opinie-ekspertyzy-i-opracowania-studialne/
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Na ten skomplikowany układ instrumentów ochronnych nakładają się wy-
zwania wynikające ze swoistego – krajobrazowego charakteru tych zabytków, 
a zatem problemy niedopasowania instrumentów nastawionych raczej na po-
trzeby ochronne zabytkowej architektury (niż krajobrazu). 

W tym kontekście powstaje pytanie, czy istnieje potrzeba uzupełnienia 
systemu ochrony zabytków o dodatkowy specjalny instrument ochrony kra-
jobrazów historycznych uznawanych za najcenniejsze, a jednocześnie ukie-
runkowany na specyfikę krajobrazową. W tym zakresie np. A. Fogel postuluje 
„wyodrębnienie grupy szczególnie cennych obszarów obejmujących «strefy hi-
storycznego krajobrazu» (to umowne określenie, uwzględniające coraz częściej 
zgłaszane postulaty wprowadzenia nowej formy ochrony zabytków – miasta hi-
storycznego czy też historycznego krajobrazu ruralistycznego)”. Proponowana 
instytucja miałaby odnosić się bezpośrednio do historycznych cech krajobra-
zu, a wyznaczone obszary być spójnie włączone do systemu aktów planowania 
przestrzennego. Ta regulacja, zdaniem autorki, przypominałaby wyznaczanie 
w audytach krajobrazowych krajobrazów priorytetowych, jednak odnosiłaby 
się bezpośrednio do historycznych cech krajobrazu164. 

Wydaje się, że to proponowane rozwiązanie ukierunkowane byłoby jed-
nak bardziej na ochronę zabytkowej zabudowy, a więc w istocie na archi-
tekturę (w większej skali założeń przestrzennych) niż swoiście na krajobraz. 
Ponadto dotyczy bardziej kontekstu miejskiego niż wiejskiego. Jeśli chodzi 
o ten ostatni, to trzeba mieć też świadomość, że możliwości ochrony zabyt-
kowej zabudowy wiejskiej w jej historycznym, autentycznym kształcie są bar-
dzo ograniczone. Naturalne procesy rozwoju nie sprzyjają trwaniu historycz-
nych zabytkowych wsi (charakteryzujących się nieskomplikowanym układem 
przestrzennym, ograniczonymi i jednorodnymi funkcjami, zwykle rolniczy-
mi oraz małą skalą)165. 

Wyzwania ochrony zabytków architektury wiejskiej kierują też uwagę ku 
bardziej ogólnym i fundamentalnym pytaniom ochrony zabytków: o to, co 
i w jaki sposób chronić, o znaczenie autentyczności (i ewentualną dopuszczal-
ność stylizacji), o konieczność dostosowania do funkcji turystyki, ale także 
o potencjalne korzyści, jakie niesie połączenie ochrony zabytkowej zabudowy 
wiejskiej z ochroną krajobrazu i przyrody166. 

164  A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona środowiska przyrodniczego – uwa-
gi na tle regulacji dotyczących ochrony i kształtowania krajobrazów kulturowych…, s. 95.

165  B. Szmygin, Ochrona zabytków architektury wiejskiej w zespoleniu z ochroną krajobrazu 
i środowiska – możliwości i ograniczenia…, s. 24–25.

166  Ibid., s. 24–27.
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Trzeba też wziąć pod uwagę splatanie się ochrony wiejskich krajobrazów 
historycznych z przemianami zachodzącymi na obszarach wiejskich, w tym 
zwłaszcza procesami urynkowienia przestrzeni wiejskich w kontekście tury-
stycznym. Zmiana znaczeń wsi i wiejskości skutkuje bowiem estetyzacją i ide-
alizacją krajobrazu wiejskiego oraz ideologizacją przestrzeni wiejskiej postrze-
ganej jako cenny zasób, do którego trzeba ograniczyć dostęp. W takim obrazie 
„sielskiej tradycyjnej wsi” podejście do krajobrazu wiejskiego ogranicza się do 
jego konsumowania (podziwiania widoków). Nie mieszczą się w nim także 
rolnicy (powinni być raczej ukrywani przed turystami lub stanowić dodatek 
do romantycznego krajobrazu)167. Te negatywne aspekty oddziaływania in-
strumentów ochrony zabytków trzeba mieć zatem także na uwadze w analizie 
funkcjonowania prawnego systemu ochrony krajobrazu wiejskiego.

5.4. �Nakładanie się reżimów ochronnych krajobrazu wiejskiego 
(ochrona przyrody i ochrona zabytków)

W. Radecki określa prawną ochronę krajobrazu jako „swoiste pogranicze 
ochrony przyrody i ochrony zabytków”168. Odpowiada to obserwacji J. S. Land-
groda, który zwracał uwagę na istnienie sfery granicznej, płynnej i sprawdzal-
nej tylko indukcyjnie, będącej domeną wspólnych wpływów graniczących ze 
sobą reżimów prawnych. Istnienie pogranicza dyscyplin prawniczych wynika 
z tego, że stosunki życiowe mają różne aspekty i niemożliwe jest rozgranicze-
nie bez reszty ich reżimów prawnych169. Taki właśnie charakter ma krajobraz 
(w tym wiejski) integrujący w sobie złożone związki natury i kultury, stanowią-
cy przedmiot ochrony w ramach różnych obszarów prawa. 

Wydaje się jednak, że powiązanie różnych reżimów prawnych w systemie 
ochrony krajobrazu jest jeszcze bardziej skomplikowane. Kierunek szczególnej 
ochrony stanowi część tego systemu, gdzie nie tylko spotykają się graniczące 
reżimy prawne, ale dochodzi do ich nakładania się. Pewne krajobrazy są bo-
wiem jednocześnie przedmiotem ochrony w prawie ochrony przyrody i prawie 
ochrony dziedzictwa kulturowego. Nie oznacza to jednak zamknięcia szczegól-
nej ochrony krajobrazu w tych dwóch obszarach regulacyjnych. 

167  H. Podedworna, Urynkowienie zasobów wsi w Polsce…, s. 9–15.
168  W. Radecki, Podstawy ochrony krajobrazu w prawie polskim, czeskim i słowackim, „Biu-

letyn Parków Krajobrazowych Wielkopolski” t. 25 (2018), s. 24.
169  J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys części ogólnej. Reprint, Kraków 

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 formę ochrony krajobrazu usytuowaną poza ka-
talogami form ochrony określonymi w u.o.p. i u.o.z.o.z.170, ale potrzeba jego 
wprowadzenia budzi wątpliwości171. Problematyczne jest też rozproszenie 
norm dotyczących narzędzi ochrony krajobrazów priorytetowych, w u.p.z.p. 
uregulowane są kwestie ich wyznaczania i określania rekomendacji i wniosków 
(audyt krajobrazowy), natomiast w u.o.p. strefy ochrony i kwestia zakazów ich 
dotyczących. Generalnie konstrukcja prawna krajobrazu priorytetowego i jego 
ochrony nie tworzy samodzielnego reżimu prawnego, lecz jest zależna od in-
nych instrumentów ochronnych (form ochrony przyrody czy aktów planowa-
nia przestrzennego).

Ponadto w ramach prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego 
prawodawca usytuował główny instrument identyfikacji i oceny krajobrazów – 
audyt krajobrazowy, dający podstawę do działań polityki krajobrazowej (ich 
ochrony, gospodarki i planowania). W tym obszarze regulacyjnym zawarte są 
normy prawne ukierunkowane na wdrażanie instrumentów ochronnych (z za-
kresu ochrony przyrody i zabytków) i podstawy prawne wspomnianych wcze-
śniej swoistych, samodzielnych instrumentów ochrony krajobrazu (krajobraz 
priorytetowy, „uchwała krajobrazowa”), ale także miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego o potencjalnej, choć w dużej mierze obecnie niewyko-
rzystanej funkcji koordynującej172. Planowanie przestrzenne wskazywane jest 
bowiem generalnie jako sfera zespalająca cząstkowe układy normatywne173.

Potencjał ten nie jest jednak wykorzystywany. Dokonywane analizy doku-
mentów i opracowań planistycznych w zakresie ochrony krajobrazu wiejskiego 
wskazują na dominujący punktowy charakter ochrony i koncentrowanie się na 
elementach uznanych za cenne (głównie obiektach architektonicznych i za-
bytkowych zespołach)174. Mimo zawarcia w strategiach, programach i planach 
zapisów o ochronie krajobrazu kulturowego, ze względu na brak identyfikacji 
krajobrazów i wskazania zasad oraz parametrów ich kształtowania w planach 
miejscowych, pozostają one jedynie w sferze deklaracji. 

170  A. Fogel, G. Goleń, A. Staniewska, Ustawa krajobrazowa. Komentarz do przepisów wpro-
wadzonych w związku ze wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu…, s. 106.

171  Zob. szerzej p. III.5.2.
172  A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona środowiska przyrodniczego – uwa-

gi na tle regulacji dotyczących ochrony i kształtowania krajobrazów kulturowych…, s. 86, 89.
173  Ibid., s. 90.
174  E. Raszeja, Ochrona krajobrazu w procesie przekształceń obszarów wiejskich…, s. 119.
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Drugą istotną „klamrą spinającą przyrodnicze i kulturowe spojrzenia na 
krajobraz”175 są normy z zakresu prawa ochrony środowiska z uregulowaną 
w u.u.i.ś. instytucją ocen oddziaływania na środowisko na czele. Te grupy prze-
pisów nie tylko mają uzupełniający charakter w stosunku do u.o.p. i u.o.z.o.z. 
Tworzą bowiem także fundamenty prawne dla narzędzi koordynujących oba te 
reżimy ochronne. 

Na kanwie zestawienia w poprzednich podrozdziałach instrumentów 
ochrony krajobrazu wiejskiego w ramach kierunku ochrony szczególnej rodzi 
się też pytanie o potrzebę i możliwość ich zintegrowania w kontekście krajo-
brazu jako wyodrębnionego przedmiotu regulacji, a dalej jego rodzaju – krajo-
brazu wiejskiego. Skomplikowane ukształtowanie norm w ramach tego kierun-
ku tworzy bowiem spore wyzwanie do stosowania instrumentów ochronnych 
jego dotyczących – jak je pogodzić i skoordynować. Zasadniczo oba obszary 
regulacyjne mają odmienny przedmiot ochrony: u.o.p. – zasoby, twory i skład-
niki przyrody, a u.o.z.o.z. – wytwory człowieka. Jednak właśnie problematyka 
krajobrazowa uwydatnia potrzebę wzajemnego dopasowania w postaci zinte-
growanego i komplementarnego systemu ochrony ze względu na przyrodni-
czo-kulturową naturę tego przedmiotu ochrony oraz przenikanie i nakładanie 
się reżimów ochronnych176. Taki zintegrowany system postulował już w latach 
70. J.  Pruszyński, wskazując, że należałoby się zastanowić nad możliwościa-
mi funkcjonalnych związków między organami ochrony zabytków a organami 
ochrony przyrody, dla lepszej koordynacji działań na rzecz krajobrazu177.

Pierwszy aspekt nakładania się reżimów ochronnych jest związany z moż-
liwością objęcia jednego krajobrazu różnymi formami ochrony z przypisanymi 
im regulacjami ochronnymi. Na przykład ten sam teren może być objęty gra-
nicami parku krajobrazowego (z obowiązującym dla niego planem ochrony), 
a jednocześnie parku kulturowego czy obszarowego wpisu do rejestru zabyt-
ków. Podobnie może występować pokrywanie się zespołu przyrodniczo-kra-
jobrazowego z parkiem kulturowym. W rezultacie regulacje ochronne w ra-
mach tych dwóch reżimów mogą zawierać normy wzajemnie niespójne, wręcz 
sprzeczne, np. ze względu na niezgodność, a nawet przeciwność celów ochron-

175  W. Radecki, Podstawy ochrony krajobrazu w prawie polskim, czeskim i słowackim…, s. 13.
176  K. Stanik-Filipowska, Park krajobrazowy a park kulturowy – analiza administracyjno-

-prawna, [w:]  E.  Ura, J.  Stelmasiak, S.  Pieprzny (red.), Człowiek a środowisko. Aspekty praw-
no-społeczne, Rzeszów 2010, s. 175 i powołana tam literatura; K. Zalasińska, Prawna ochrona 
zabytków nieruchomych w Polsce…, s. 259.

177  J. Pruszyński, Ochrona prawna zabytków nieruchomości, „Państwo i Prawo” nr 12 (1974), 
s. 82.
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nych obu warstw krajobrazu wiejskiego: przyrodniczej i kulturowej178. Potrze-
by ochronne obszarów przyrodniczych (np. ograniczenie ingerencji) mogą być 
bowiem sprzeczne z potrzebami ochrony zabytków179. 

Kolejne trudności wynikające z nakładania się reżimów ujawniają się w wy-
miarze proceduralnym i kompetencyjnym. W analizie przejawów nieskoordy-
nowania w tym zakresie A. Fogel wskazuje np. lukę we współdziałaniu organów, 
którą stanowi niewłączenie w żadnym zakresie wojewódzkiego konserwatora 
zabytków do procedury tworzenia zespołu przyrodniczo-krajobrazowego180.

Do tych problemów nakładania się dochodzą jeszcze słabości regulacyjne 
wewnątrz tych dwóch systemów. Na przykład zauważa się, że problemy kon-
strukcji i funkcjonowania ochrony krajobrazu w prawie ochrony dziedzictwa 
kulturowego są uwarunkowane szerszym zagadnieniem dysfunkcjonalno-
ści tego systemu w wymiarze podstaw ustawodawczych. Wynika to przede 
wszystkim z przetrwałego osadzenia polskich regulacji dotyczących ochrony 
zabytków w konstrukcjach poprzedniego systemu prawnego, a przez to nie-
pełne uwzględnienie zmian ustrojowych, podstaw aksjologicznych demokra-
tycznego ładu prawnego oraz rozwoju doktryny konserwatorskiej181. Co istotne 
w kontekście krajobrazu, zauważa się też generalne niedostosowanie regulacji 
do potrzeb zachowania historycznych założeń o charakterze przestrzennym182. 

 Z drugiej strony dwoisty i integrujący charakter krajobrazu może być trak-
towany jako potencjał dla wyznaczania nowych ścieżek zintegrowanej ochrony 
szeroko rozumianego dziedzictwa i przezwyciężenia tradycyjnej dychotomii 
przyroda – kultura. Jak słusznie zauważa Z. Myczkowski, „parki krajobrazowe 
i parki kulturowe powinny być i de facto często są poligonem dla idei zintegro-
wanej ochrony dziedzictwa kulturowego, przyrodniczego i krajobrazu”183. Wy-
daje się jednak, że zintegrowana ochrona objawia się raczej w innych kierun-

178  A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona środowiska przyrodniczego – uwa-
gi na tle regulacji dotyczących ochrony i kształtowania krajobrazów kulturowych…, s. 88.

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

180  A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona środowiska przyrodniczego – uwa-
gi na tle regulacji dotyczących ochrony i kształtowania krajobrazów kulturowych…, s. 88.

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

182  Ibid., s. 21.
183  Z. Myczkowski, Park kulturowy jako forma obszarowej ochrony zabytków, „Ochrona Za-

bytków” nr 2 (2007), s. 114.
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kach ochrony krajobrazu wiejskiego, zwłaszcza w ochronie systemowej, o czym 
będzie jeszcze mowa. 

Utrzymanie wyodrębnienia dwóch nurtów ochrony  – przyrody i zabyt-
ków w ramach kierunku szczególnej ochrony – można uznać jednak za uza-
sadnione184. W tym zakresie trafnie zauważa A. Fogel, że „jakiekolwiek próby 
wyodrębnienia krajobrazu jako osobnego przedmiotu regulacji nasilą jedynie 
występujące problemy interpretacyjne i poszerzą pole konfliktu. Działania le-
gislacyjne powinny więc zmierzać nie tylko do większej spójności przepisów, 
lecz także do zapewnienia należytego współdziałania wszystkich organów, któ-
re mają brać udział w poszczególnych procedurach”185. Zasadniczy paradygmat 
skoordynowania obu kierunków regulacyjnych (ochrony przyrody i ochrony 
zabytków) płynie też z przepisów kolizyjnych wyrażonych w art. 2 u.o.z.o.z., 
zgodnie z którym akt ten nie narusza (między innymi) przepisów u.o.p. 

Funkcjonowanie obu wyodrębnionych nurtów ochronnych w ramach kie-
runku ochrony szczególnej jest adekwatne do ochrony krajobrazów uznanych 
za wartościowe. Przy tym w zależności od tego, w jakiej warstwie (przyrodni-
czej czy historycznej – kulturowej) cenność ta zostanie zidentyfikowana, inne 
będą potrzeby ochronne i adekwatność instrumentów ochronnych, a także 
wyspecjalizowanie organów biorących udział w ich stosowaniu. Ze względu 
na oczywistą niemożliwość rozdzielenia obu warstw krajobrazu, a także po-
trzebę integracji działań ochronnych dla osiągnięcia ich synergicznego efektu 
(zwłaszcza w odniesieniu do krajobrazów o wysokich wartościach w obu wy-
miarach przyrodniczym i kulturowym), kluczowe jest skoordynowanie instru-
mentów ochrony w ramach obu nurtów (szczególnie w wymiarze procedural-
nym i administracyjnym). 

Można też uznać, że dobrą podstawę dla tej koordynacji stanowi identy-
fikacja i ocena krajobrazów, która obejmuje obie warstwy ich istoty. Wobec 
przedłużającego się wdrażania reformy z 2015 r. przewidzianej przez u.w.n.o.k. 
w zakresie sporządzania audytów krajobrazowych, trudno jednak ocenić, na 
ile przyjęty w tych przepisach nowelizujących model sprawdza się w praktyce.

Tymczasem wnikliwie przeprowadzony proces identyfikacji i oceny krajo-
brazów, a na ich podstawie partycypacyjne ustalenie celów stanowi fundament 
budowania efektywnych systemów ochrony historycznych krajobrazów wiej-

184  W doktrynie wyrażane jednak były też poglądy o zasadności wydzielenia problematyki 
krajobrazu kulturowego do osobnego aktu. Zob. np. K. Zalasińska, Konserwatorska ochrona za-
bytków a ochrona przyrody…, s. 256.

185  A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona środowiska przyrodniczego – uwa-
gi na tle regulacji dotyczących ochrony i kształtowania krajobrazów kulturowych…, s. 94–95.
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skich. Jak słusznie zauważa E. Raszeja: „ochrona krajobrazu, który jest relik-
tem nieistniejących już cywilizacji, wymaga kompromisu społecznego i akcep-
tacji ze strony obecnych mieszkańców. Bez tego założone cele ochronne nie 
mają szans na realizację, nawet przy najkorzystniejszych regulacjach prawnych 
i wsparciu finansowym”186.

Dla nakładania, a właściwie bardziej adekwatnie, przenikania się reżimów 
ochronnych w odniesieniu do krajobrazu wiejskiego, istotną jego charakte-
rystyką jest, że stanowi on krajobraz biokulturowy i wielofunkcyjny, tworząc 
kluczową platformę integrowania różnorodności biologicznej i kulturowej wa-
runkującej dobrostan ludzki187. Jest to szczególnie widoczne w Europie, gdzie 
biokulturowa różnorodność krajobrazów wiejskich stanowi wręcz jedną z jej 
istotnych cech i elementów europejskiej tożsamości oraz potencjału gospodar-
czego. Trzeba przy tym zauważyć, że historyczne krajobrazy wiejskie o wy-
sokiej różnorodności biokulturowej są powiązane zwykle z gospodarstwami 
rolnymi o mniejszej skali oraz z tradycyjnymi sposobami uprawy i hodowli. 
Zróżnicowana mozaikowatość stanowi charakterystyczną cechę właśnie krajo-
brazów wiejskich tego typu. Tę swoistość zaczyna się dostrzegać jako potencjał 
w polityce Unii Europejskiej188. Jednak jest ona też wyzwaniem dla budowania 
systemów ochronnych, zwłaszcza w obliczu obecnych procesów przekształceń 
obszarów wiejskich. 

W kontekście ochrony krajobrazu wiejskiego istotnym aspektem jest zatem 
kwestia dopuszczalności jego gospodarczego wykorzystania. Z. Myczkowski, 
cytując słowa H. Gutersolma, że krajobraz jest wyrazem gospodarki człowieka, 
słusznie zauważa, że podstawę harmonijnego krajobrazu stanowi dobra go-
spodarka, zdewastowany krajobraz jest zaś wyrazem złej gospodarki189. W tym 
kontekście jako istotną słabość regulacyjną podnosi się brak ujęcia różno-
rodności biokulturowej i mozaiki krajobrazowej jako celów konserwatorskiej 
ochrony przyrody, np. w systemie regulacyjnym Natura 2000190.

Konserwatorska ochrona (zarówno w odniesieniu do przyrody, jak i za-
bytków) w przypadku krajobrazu wiejskiego stanowi duże wyzwanie, także ze 
względu na jego swoistość jako krajobrazu pracującego. Priorytetem ochro-
ny konserwatorskiej jest bowiem zasadniczo zachowanie chronionego dobra 
i niedopuszczanie do przekształceń oraz ograniczanie ingerencji. Tymczasem 

186  E. Raszeja, Ochrona krajobrazu w procesie przekształceń obszarów wiejskich…, s. 127.
187  M. Agnoletti, I. D. Rotherham, Landscape and biocultural diversity…, s. 3156.
188  Zob. np. Komunikat Komisji Długoterminowa wizja dla obszarów wiejskich UE.
189  Z. Myczkowski, Park kulturowy jako forma obszarowej ochrony zabytków…, s. 106.
190  M. Agnoletti, I. D. Rotherham, Landscape and biocultural diversity…, s. 3157.
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krajobraz wiejski jest z istoty fenomenem dynamicznym, tworzącym się i trwa-
jącym w gospodarowaniu. Jest to szczególnie czytelne w przypadku historycz-
nego krajobrazu wiejskiego, którego jednym z najważniejszych czynników 
kształtujących było gospodarowanie rolnicze. Tradycyjne gospodarstwo wiej-
skie było zaś oparte na dwóch czynnikach: ziemi i pracy. 

Ze względu na wspomniane wcześniej przemiany i procesy rozwojowe ob-
szarów wiejskich, rolnictwo nie definiuje jednak już ich istoty, tym bardziej typ 
rolniczej działalności, która ukształtowała historyczne krajobrazy wiejskie. Są 
one zatem zarówno świadectwem rozwoju cywilizacji – zasobem kulturowym 
istotnym dla zachowania tożsamości społeczeństw, jak i środowiskiem życia 
współczesnych mieszkańców. W wyniku przemian i nowych zjawisk tworzy się 
jednak na obszarach wiejskich odmienna jakość ekonomiczna i funkcjonalna, 
a historycznie ukształtowana nieistniejącymi już siłami i potrzebami prze-
strzeń wypełnia się nową treścią społeczno-kulturową191.

Ochrona takich historycznych krajobrazów wiejskich w nurcie konserwa-
torskim ma więc ograniczony potencjał stosowania. W szczególności w sferze 
ochrony zabytków jest to wyzwanie, gdyż dostrzega się związane z turystyką 
kulturową zagrożenie „skansenizacji” czy „teatralizacji” regionów. Jak słusz-
nie zauważa Ł. Gaweł, „immanentną cechą dziedzictwa kulturowego jest jego 
obumieranie”, a „zabytek bez autentycznej funkcji, wyrastającej ze społeczne-
go zapotrzebowania miejsca, w którym się znajduje, nie przetrwa”192. Stąd tak 
istotne jest uwzględnienie w systemie ochrony krajobrazu wiejskiego aspektów 
podmiotowych, co obecne jest w koncepcji pieczy krajobrazowej. 

Ważny kontekst przenikania reżimów ochronnych (przyrody i zabytków) 
tworzy też planowanie przestrzenne. W szczególności miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego stanowić może instrument kształtująco-sty-
mulujący, dynamicznie ujmujący zachodzące na danym obszarze zjawiska 
i harmonizujący różne potrzeby ochronne, ale także interesy podmiotów go-
spodarujących w przestrzeni193. W tej perspektywie plan miejscowy jest istot-
nym instrumentem koordynującym ochronę środowiska i zabytków. Możli-
we jest to jednak tylko w sytuacji, gdy specjalne reżimy prawne ustanawiane 

191  E. Raszeja, Ochrona krajobrazu w procesie przekształceń obszarów wiejskich…, s.  126 
i powołana tam literatura.

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

193  J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny środek 
ochrony środowiska, Lublin 1994, s. 106–107.
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w związku z tą ochroną (np.  wynikające z form ochrony przyrody czy form 
ochrony zabytków) znajdują trwałe oparcie w ustaleniach planu194. 

Wszystkie wskazane aspekty prowadzą do wniosku, że w ramach szcze-
gólnej ochrony krajobrazu wiejskiego, zorientowanej na wybrane krajobrazy 
(uznawane za szczególnie cenne) oraz na elementy krajobrazowe (o różnej skali 
i odnoszące się do obu warstw krajobrazu – przyrodniczej i kulturowej) – nie 
ma wystarczających narzędzi dla skutecznej ochrony krajobrazu wiejskiego. 

6. � Podmiotowa ochrona krajobrazu wiejskiego

6.1. Pojęcie i zakres podmiotowej ochrony krajobrazu wiejskiego

Kolejny kierunek prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego określony został jako 
podmiotowy, gdyż przyporządkowane do niego instrumenty łączy oparcie 
na perspektywie jednostek i aktywności indywidualnej (choć także w ramach 
społeczności). W wymiarze pojęciowym kierunek ten ma podbudowę przede 
wszystkim w ujęciu krajobrazu jako zjawiska egzystencjalnego, nośnika zna-
czeń i wartości. Z kolei kontekst teorii pozaprawnych dla tego kierunku tworzy 
przede wszystkim koncepcja pieczy krajobrazowej oraz w pewnym zakresie 
dóbr wspólnie użytkowanych (commons). Wreszcie ważnym rysem krajobrazu 
wiejskiego, który trzeba uwzględnić w ramach tego kierunku, jest jego charak-
ter jako krajobrazu pracującego i produkującego/wytwarzającego.

Aspekt podmiotowy istotnie wpływa tu na kształt instrumentów ochron-
nych i ich ukierunkowanie, przy czym zasadniczo wyróżnić można dwa główne 
typy podmiotów uczestniczących w ochronie: „producentów” krajobrazu wiej-
skiego (którzy zaangażowani są w tworzenie krajobrazu w jakiejś formie działa-
nia poprzez użytkowanie gruntów w celu wytwarzania dóbr) i „konsumentów” 
(beneficjentów krajobrazu pracującego, choć należy pamiętać, że także w tym 
przypadku zachodzi relacja wzajemnego oddziaływania człowieka i krajobra-
zu). Wśród producentów krajobrazu pracującego istotną grupę (a historycznie 
najważniejszą i decydującą o jego swoistości) stanowią rolnicy. Zważywszy jed-
nak na przemiany, szczególnie w kierunku wielofunkcyjności i odchodzenie od 
dominacji rolnictwa w konceptualizacji krajobrazu wiejskiego i obszarów wiej-
skich, rośnie także znaczenie innych użytkowników krajobrazu – mieszkańców 
wsi, którzy nie utrzymują się z użytkowania ziemi, określanych trudnymi do 

194  J. Stelmasiak zwraca na to uwagę w kontekście obszarów specjalnych o charakterze eko-
logicznym: ibid., s. 107.



VI.  Konstrukcja systemu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego 348

przetłumaczenia terminami, takimi jak np. lifestylers / amenity residents195. Ich 
stosunek do krajobrazu, w którym mieszkają, nosi też znamiona relacji przy-
wiązania, choć jest ona inna niż rolników196. Zatem udział tych „niegospoda-
rujących” mieszkańców wsi powinien też być uwzględniony w ochronie krajo-
brazu wiejskiego. 

W ramach kierunku ochrony podmiotowej można usytuować zwłasz-
cza regulacje prawne stanowiące podstawę dla działań ochronnych w formie 
osobistych praktyk podejmowanych przez użytkowników (zwłaszcza właści-
cieli) ziemi i przestrzeni wiejskiej, czyli w ramach pieczy krajobrazowej. Kwe-
stie własnościowe, choć istotnie wpływające na efektywność instrumentów 
ochronnych i potencjał krajobrazów pracujących w realizowaniu celów środo-
wiskowych197, nie warunkują wystąpienia ochrony podmiotowej. Jak zostało to 
ustalone w rozdziale trzecim, własność i krajobraz stanowią bowiem odrębne 
(choć powiązane) przedmioty ochrony prawnej. 

Podstawą tego typu instrumentów ochrony podmiotowej jest zatem pie-
cza „producentów” nad krajobrazem pracującym. Co charakterystyczne dla 
tych środków, koncentrują się one nie tylko na przedmiocie ochrony – kra-
jobrazie wiejskim, ale starają się chronić także (a czasem przede wszystkim) 
sprawujących pieczę – stewardów. Wynika to z istoty krajobrazów pracują-
cych, których przetrwanie i podtrzymywanie jest warunkowane ciągłością 
praktyk i systemów użytkowania terenu, które były kluczowe dla powstania 
tych krajobrazów. Jak argumentowano, stanowi to zresztą jedno z najwięk-
szych wyzwań ochrony krajobrazów kulturowych w ramach prawnej ochrony 
dziedzictwa kulturowego.

6.2. �Piecza krajobrazowa nad krajobrazem pracującym  
w ramach wspólnej polityki rolnej

Najważniejszy obszar regulacyjny, gdzie identyfikować można instrumen-
ty ochrony podmiotowej w formie pieczy krajobrazowej stanowią systemy 
finansowego publicznego wsparcia rolników i obszarów wiejskich – w Unii 
Europejskiej, przede wszystkim w ramach wspólnej polityki rolnej. Polityka 
ta ma wielowątkowy charakter i cele, dlatego w tym miejscu uwaga zostanie 

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

196  Ibid., s. 37–52.
197  D. Brockington i in., Working governance for working land…, s. 1257.
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skupiona na tym, w jaki sposób włączona jest w jej ramy problematyka kra-
jobrazowa, a w szczególności, jak przejawia się podmiotowa ochrona kraj
obrazu wiejskiego.

Jak wskazywano, termin „krajobraz” występuje w aktach stanowiących 
podstawę prawną WPR. Ochrona krajobrazu jest też wymieniona wśród celów 
tej polityki na okres po 2020 r. w art. 6 ust. 1 lit. f rozporządzenia 2021/2115 
jako „przyczynianie się do ochrony różnorodności biologicznej, wzmacnianie 
usług ekosystemowych oraz ochrona siedlisk i krajobrazu”. Aspekty krajobra-
zowe można jednak także odnaleźć w ramach innych celów szczegółowych 
wskazanych w art. 6. Ponadto kontekst krajobrazowy jest w zasadzie obecny 
(choć nie wprost wyrażony) w treści art.  5 rozporządzenia 2021/2115 okre-
ślającego cele ogólne, zwłaszcza w ramach drugiego i trzeciego z nich: „wspie-
ranie i wzmacnianie ochrony środowiska, w tym różnorodności biologicznej, 
oraz działań w dziedzinie klimatu oraz przyczynianie się do realizacji unijnych 
celów związanych ze środowiskiem i klimatem, w tym zobowiązań Unii wyni-
kających z porozumienia paryskiego” oraz „umacnianie struktury społeczno-
-ekonomicznej obszarów wiejskich”.

Dla zrozumienia miejsca ochrony krajobrazu wiejskiego w ramach WPR 
warto pokrótce zarysować jej przemiany, zwłaszcza w kontekście jej ukierunko-
wania. Trzeba przede wszystkim podkreślić, że wspólna polityka rolna przeszła 
znaczącą ewolucję od swych narodzin w latach 60.198 W obecnym kształcie nie 
ma już charakteru jedynie polityki sektorowej wspierającej rolnictwo i otwar-
ty jednolity rynek unijnych produktów rolno-spożywczych oraz sprzyjającej 
intensyfikacji rolnictwa199. Intensywne rolnictwo jest zresztą uznawane za je-
den z głównych czynników degradacji europejskich krajobrazów rolniczych200. 
Obecnie wpisując się w realizację Agendy na rzecz zrównoważonego rozwoju 
2030, WPR obejmuje kwestie środowiskowe oraz społeczne, co odzwierciedla 
przytoczone sformułowanie jej celów. 

To szerokie zakreślenie celów odpowiada zmienionemu i rozszerzonemu 
uzasadnieniu wspólnej polityki rolnej UE i przyznawanych rolnikom płatno-
ści (zwłaszcza bezpośrednich, w przypadku których warunkiem otrzymania 

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

199  Tak np. w już nieobowiązującym rozporządzeniu: 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 zakończe-
nia obowiązywania: 09/08/1991.

200  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 działalności rolniczej oraz spełnienie tzw. minimalnych wy-
mogów). 

W tradycyjnym interwencjonistycznym ujęciu ekonomicznym płatności 
te pełniły funkcję środków zapobiegania występującym w rozwiniętych pań-
stwach uprzemysłowionych i zurbanizowanych negatywnym tendencjom, ta-
kim jak np.: marginalizacja, a nawet zanik rolnictwa, a przez to uzależnienie 
od importu żywności i zagrożenie bezpieczeństwa żywnościowego oraz gorsza 
pozycja dochodowa i rynkowa rolników w porównaniu do ludności nierolni-
czej201. Od dawna za uzasadnienie wsparcia sektora rolniczego uznaje się też 
wyjątkowość i wrażliwość, a przez to konieczność uwzględnienia szczególnych 
wyzwań prowadzenia tej działalności gospodarczej (niepewność i nieprzewi-
dywalność powodowana przez ryzyko pogodowe oraz niestabilność wzorców 
popytu i zmienności cen)202. 

To tradycyjne ujęcie polityki rolnej ulega jednak rozszerzeniu, zwłasz-
cza pod wpływem koncepcji wielofunkcyjności współczesnego rolnictwa203. 
Dodatkowo w nowszych koncepcjach wielofunkcyjność rolnictwa ujmuje się 
jeszcze szerzej. Zyskuje ona inny charakter niż tradycyjnie ujmowana, gdyż 
jest ukierunkowana na zewnątrz gospodarstwa, służąc zaspokajaniu potrzeb 
społeczeństwa w różnych wymiarach: środowiskowym, kulturowym, gospo-
darczym i społecznym204. Identyfikuje się wiele rodzajów dóbr publicznych 
dostarczanych przez rolnictwo, ale generalnie grupuje się je w następujące 
trzy: środowiskowe (m.in. utrzymanie bioróżnorodności, ochrona wód i gleb, 
tu także włącza się krajobraz rolniczy); ekonomiczne (bezpieczeństwo żyw-
nościowe i żywności oraz energetyczne); społeczno-kulturalne (żywotność 
ekonomiczna i społeczna wsi, dziedzictwo kulturowe, tożsamość lokalna 
i regionalna). Przy tym zauważa się, że część z nich nie stanowi czystych 
dóbr publicznych, lecz mieszane (są one nieraz określane jako dobra meryto-
ryczne). W rezultacie zmienia się gruntownie nastawienie rolnictwa (już nie 
produktywność, ale wysoka jakość i zrównoważony rozwój) oraz znaczenie 
rolnictwa w życiu gospodarczym (zarówno wsi, jak i całego społeczeństwa). 

201  A. Sadłowski, Płatności bezpośrednie dla rolników – transfery, subsydia czy wydatki na 
dobra i usługi publiczne?, „Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” t. 66 
nr 3 (2022), s. 120–122.

202  G. Skogstad, Ideas, Paradigms and Institutions: Agricultural Exceptionalism in the Eu-
ropean Union and the United States…, s. 463–490.

203  A. Kołodziejczak, Przegląd koncepcji rozwoju obszarów wiejskich…, s. 24–26.
204  J. Wilkin, Wielofunkcyjność wsi i rolnictwa a rozwój zrównoważony, „Wieś i Rolnictwo” 

t. 153 nr 4 (2011), s. 30.
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Model rolnictwa wielofunkcyjnego stanowi zatem kolejną fazę rozwojową – 
postproduktywistyczną205.

Także w kontekście koncepcji usług ekosystemowych (w aspekcie rolnic-
twa) zaczyna się zmieniać postrzeganie tej relacji. Początkowo zauważane 
było głównie negatywne oddziaływanie działalności rolniczej, szczególnie na 
ekosystemy naturalne i ich świadczenia. Z czasem zaczęto jednak dostrzegać 
złożoność roli człowieka w tworzeniu usług ekosystemowych. Ludzie są bo-
wiem nie tylko konsumentami i beneficjentami świadczeń ekosystemów, ale 
mogą mieć też aktywną rolę w ich produkowaniu, szczególnie w systemach 
agroekologicznych, w których interakcja człowieka ze środowiskiem jest klu-
czowa w wytwarzaniu usług ekosystemowych. W tym kontekście stosuje się 
więc termin „usług społeczno-ekologicznych”206 albo „usług krajobrazowych” 
jako lepiej oddających specyfikę funkcjonowania systemów społeczno-ekolo-
gicznych, takich jak krajobrazy rolnicze207. 

To daje asumpt do tworzenia nowej formuły i uzasadnienia polityki rol-
nej i wspierania finansowego rolnictwa. W tak rozumianej wielofunkcyjności 
rolnictwa zmienia się bowiem ekonomiczne ujęcie płatności, które nie są już 
traktowane jako subsydia, ale jako wydatki na dostarczanie dóbr i usług pu-
blicznych. Wsparcie finansowe rolników stanowi zaś formę ich wynagradzania 
za dostarczanie społeczeństwu tych dóbr lub finansowej kompensacji pozy-
tywnych efektów zewnętrznych towarzyszących działalności rolniczej208. 

Przekładając to na kontekst krajobrazowy i związaną z nim konwencję poję-
ciową, można tę rolę rolników (i uzasadnienie wsparcia finansowego w ramach 
wspólnej polityki rolnej) ująć jako pieczę krajobrazową sprawowaną przez pro-
ducentów nad wiejskim krajobrazem pracującym. W ramach sprawowania tej 
pieczy rolnicy dostarczają świadczenia społeczno-ekologiczne. Płatności w ra-
mach WPR stanowią zaś wynagrodzenie za ich dostarczanie i za sprawowanie 

205  H. Podedworna, Urynkowienie zasobów wsi w Polsce…, s. 5.
206  L. 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.

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

208  A. Sadłowski, Płatności bezpośrednie dla rolników – transfery, subsydia czy wydatki na 
dobra i usługi publiczne?…, s. 123.
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przez rolników funkcji w ochronie zasobów naturalnych (stanowiących jedno-
cześnie podstawę ich działalności). 

Adekwatność koncepcji pieczy do działalności rolniczej nie ulega wątpli-
wości. Obecne są tu bowiem wszystkie jej charakterystyczne elementy209: rela-
cyjność (między rolnikiem a ziemią i zasobami krajobrazowymi, ale też w wy-
miarze symbolicznym – między rolnikiem a społeczeństwem powierzającym 
wspólne dobra krajobrazowe/środowiskowe); obowiązek względem powierzo-
nego, wartościowego lub ograniczonego zasobu; panowanie i kontrolowanie 
dobra objętego pieczą oraz wartości określające zakres kontroli i sposób spra-
wowania pieczy. 

Osadzenie pieczy w wartościach jest kluczowe dla tej koncepcji, ale jak się 
okazuje także dla efektywności instrumentów płatności za sprawowanie pie-
czy. Na przykład w przeprowadzonym przez C. M. Raymonda i in.210 badaniu 
rolników w Wielkiej Brytanii dotyczącym rozumienia przez nich pieczy kra-
jobrazowej oraz wyznawanych przez nich wartości krajobrazowych i praktyk 
zarządzania gruntami, wyróżniono cztery typy ujmowania tej pieczy: (1) śro-
dowiskowe – akcentujące rolę rolnika w ochronie konserwatorskiej i przywra-
caniu przyrody; (2) produkcji pierwotnej (primary production frame) – sku-
piające się na dbaniu o zasoby produkcji rolnej; (3) holistyczne – łączące dwa 
poprzednie wraz z rolą rolnika jako zarządcy różnych wartości krajobrazo-
wych; (4) instrumentalne – skupiające się na korzyściach związanych z prze-
strzeganiem zgodności z programami rolno-środowiskowymi. Wyniki tego 
badania wskazały, że przyjmowane przez rolnika rozumienie pieczy wpływa na 
rodzaj i zakres podejmowanych praktyk zarządczych (a zatem też ma wpływ 
na realizację celów ochronnych). Prowadzi to do wniosku, że warto uwzględnić 
te kwestie w ramach programów zarządzania krajobrazowego kierowanych do 
rolników, rozszerzając dotychczasowe podejście oparte na typie działalności 
rolniczej (farm system type)211.

W literaturze z zakresu zarządzania środowiskiem instrumenty płatności 
rolniczych są wskazywane od dłuższego czasu jako jeden z przykładów pie-
czy (środowiskowej i krajobrazowej)212. Przynależą one do typu zarządczego 
(managerian), dla którego charakterystyczny jest wymóg aktywnego, a jed-

209  Zob. np. charakterystykę elementów budujących pojęcie pieczy środowiskowej: E. Bar-
ritt, Conceptualising stewardship in environmental law…, s. 3.

210  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.

211  Ibid., s. 182.
212  E. Barritt, Conceptualising stewardship in environmental law…, s. 3.
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nocześnie ostrożnego zarządzania zasobami, nad którymi steward sprawuje 
pieczę. 

Potencjał zastosowania koncepcji pieczy krajobrazowej w konstrukcji in-
strumentów płatności w ramach WPR płynie również z adekwatności skali 
krajobrazowej dla wdrażania i przestrzennej koordynacji tych środków. W dys-
kusji nad operatywnością dopłat podnosi się, że ich słabością jest właśnie funk-
cjonowanie na poziomie gospodarstw rolnych (farm level approach), a nie kra-
jobrazowym (landscape level), co byłoby efektywniejsze ekonomicznie213.

Powstaje zatem pytanie, na ile koncepcja pieczy krajobrazowej została 
włączona do prawa, a w szczególności do podstaw prawnych instrumentów 
wsparcia finansowego rolników w ramach WPR. Analiza aktów prawnych 
w tym obszarze wskazuje, że choć krajobraz jako termin i przedmiot ochro-
ny jest obecny, to jednak dominuje w tej regulacji ujęcie przyrodnicze. Przy 
tym krajobraz jest ujmowany raczej jako element środowiska niż w kategoriach 
kompleksowych (w nawiązaniu do teorii systemowych). Na przykład w rozpo-
rządzeniu 2021/2115 takie przyrodnicze ujęcie krajobrazu występuje w sfor-
mułowaniu celów WPR, a także w kontekście użycia pojęć „elementy krajobra-
zu” (landscape features) czy „krajobraz rolniczy”. Podobnie w rozporządzeniu 
2024/1143 krajobraz pojawia się obok wód i gleby w zawartej w art. 7 ust. 2 de-
finicji „praktyk z zakresu zrównoważonego rozwoju”. Ponadto w rozporządze-
niu 2021/2116 występuje w art. 25 dotyczącym monitorowania zasobów rol-
nych, zgodnie z którym monitorowanie to obejmuje m.in. „stan gleby, upraw, 
krajobrazów rolniczych i gruntów rolnych”. 

A. Strecker analizując politykę rolną UE w kontekście wpływu na krajo-
braz i jego ochronę, zauważa też, że mimo reform raczej w niewielkim stopniu 
uwzględnia ona wymiar ochrony dziedzictwa kulturowego. W rezultacie takie 
kwestie jak miejsca historyczne, krajobrazy niematerialne i skojarzeniowe czy 
krajobrazy inne niż rolnicze pozostają nadal poza zakresem polityki rolnej214. 

Termin „piecza” (krajobrazowa czy środowiskowa) nie pojawia się w żad-
nym z aktów prawnych tworzących podstawę WPR. Zdaje się jednak, że można 
zidentyfikować tę koncepcję w ideowych i koncepcyjnych podstawach tej poli-
tyki. Wskazuje na to chociażby analiza preambuły rozporządzenia 2021/2115, 
które określa wspomniane cele ogólne i szczegółowe unijnego wsparcia finan-
sowego w ramach WPR oraz regulacje dotyczące planów strategicznych państw 

213  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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członkowskich, ale też wyznacza ramy ideowe i pojęciowe dla instrumentów 
stosowanych w ramach tej polityki. 

I tak w motywie 9 preambuły przywołana jest rola rolnictwa w dostarcza-
niu dóbr publicznych (i potrzeba jej zwiększenia). W motywie 30 stwierdzo-
no, że „WPR powinna przyczyniać się zarówno do ograniczania negatywnego 
wpływu na środowisko i klimat, w tym na różnorodność biologiczną, oraz do 
większego dostarczania środowiskowych dóbr publicznych  – na wszystkich 
rodzajach gruntów rolnych i leśnych (w tym na obszarach o wysokiej wartości 
przyrodniczej) oraz na obszarach wiejskich w ujęciu ogólnym”. 

Z kolei w motywie 62 dotyczącym tzw. ekoschematów, wskazano ich do-
browolność, a jednocześnie skoordynowanie z innymi interwencjami oraz na-
kazano państwom członkowskim określenie ich „jako płatność przyznawaną 
w charakterze zachęty do dostarczania dóbr publicznych lub wynagrodzenia 
za dostarczanie dóbr publicznych poprzez stosowanie praktyk rolniczych ko-
rzystnych dla środowiska i klimatu albo jako rekompensatę za stosowanie ta-
kich praktyk”.

Przytoczone fragmenty preambuły potwierdzają adekwatność koncepcji 
pieczy do konstrukcji instrumentów płatności dla rolników w ramach WPR. 
Obecnie silne osadzenie w kontekście ekonomicznym – ujęcie tych środków 
jako ekonomicznych instrumentów ochrony środowiska osłabia możliwości ich 
skutecznego wdrażania. W tym kontekście objawia się potencjał wykorzysta-
nia koncepcji pieczy jako wsparcia ideowego i dla lepszego zrozumienia uwa-
runkowań zaangażowania rolników w osiągnięcie celów tej polityki. Zwłaszcza 
znaczenie ma tu element wartości, który stanowi jedną z podstaw pieczy. 

Aspekt ten doznaje jeszcze wzmocnienia w kontekście krajobrazu. Moty-
wacja zaangażowania w działania ochronne jest bowiem łatwiejsza do wywo-
łania i utrzymania, gdy chodzi o krajobraz niż w przypadku abstrakcyjnego 
i ogólnego pojęcia „środowiska”. Człowiek przywiązuje się bowiem do krajo-
brazu poprzez postrzeganie go i jego warstwę w wymiarze zjawiska egzysten-
cjalnego. Jak słusznie zauważają zwolennicy podejścia krajobrazowego, „ludzie 
nie przywiązują się do takich abstrakcyjnych kategorii jak środowisko czy bio-
różnorodność, lecz do rzeczywistych krajobrazów, w których się urodzili, żyją, 
pracują lub odpoczywają”215. Związek z ziemią i krajobrazem jest na tyle istot-
nym aspektem budowania rezyliencji/odporności systemów społeczno-ekolo-
gicznych, że uwzględnienie aspektów przywiązania do miejsca może okazać się 

215  B. Arts i in., Landscape Approaches: A State-of-the-Art Review…, s. 440.
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skuteczniejsze dla budowania i wdrażania dobrowolnych instrumentów środo-
wiskowych niż samo edukowanie społeczności216.

Wreszcie wykorzystanie koncepcji pieczy krajobrazowej w konstrukcji 
instrumentów WPR mogłoby podnieść ich skuteczność także dlatego, że nie-
odzownie włączałoby podejście krajobrazowe i działanie w skali krajobrazowej 
(zamiast mniej efektywnego zorientowania na działania w skali gospodarstwa 
rolnego). 

W kontekście pieczy nad krajobrazem wiejskim trzeba też pamiętać, że 
problematyka ta nie zamyka się w kontekście rolniczym. W obliczu procesów 
transformacyjnych obszarów wiejskich, w tym napływu nowych (nierolni-
czych) mieszkańców wsi, zaczyna się dostrzegać znaczenie tych użytkowników 
krajobrazu wiejskiego i ich potencjalną rolę w pieczy krajobrazowej217. B. Cooke 
i R. Lane określają to zjawisko jako amenity migration (co można tłumaczyć 
jako migracja dla uroków wsi). Migrantami tymi są często emeryci, młode 
rodziny i właściciele „drugich domów”. Poszukiwane przez nich „uroki życia 
wiejskiego” wiążą oni z wartościami przyrodniczymi i estetycznymi obszarów 
wiejskich (krajobrazu wiejskiego), rekreacją i spokojnym życiem (w opozycji do 
życia miejskiego) – „idyllicznym wiejskim stylem życia”218. Autorzy dostrzegają 
rolę tych „migrantów dla uroków wsi”, jaką mogą odebrać w skutecznym zarzą-
dzaniu środowiskiem wiejskim (w skali krajobrazowej) i możliwości włączenia 
ich w sprawowanie pieczy nad krajobrazem wiejskim219. 

Na obecnym etapie rozwoju WPR i jej podstaw prawnych kwestie te po-
zostają jednak w obszarze postulatów – co do ewentualnych przyszłych zmian 
stwarzających podstawy do wykorzystania potencjału włączenia pieczy krajo-
brazowej do systemu prawnych instrumentów ochrony krajobrazu wiejskiego.

6.3. �Ochrona krajobrazu wiejskiego w ramach praw podmiotowych 

Powiązanie ochrony krajobrazu wiejskiego z prawami podmiotowymi wynika 
już z samych podstaw ich konstrukcji. Przy tym warto zauważyć za M. Pyziak-
-Szafnicką, że „u podstaw konstrukcji praw podmiotowych nie leży dążenie 
ustawodawcy do zagwarantowania nam jakiejś abstrakcyjnie ujętej sfery wol-

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

217  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.

218  Ibid., s. 44.
219  Ibid., s. 50.
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ności, możności postępowania czy mocy woli, lecz dążenie do zabezpieczenia 
realizacji podstawowych, odwiecznych ludzkich potrzeb”220. Współczesna kon-
cepcja krajobrazu (w tym zawarta w EKK) ma zarówno wymiar kolektywny 
(jako dobro wspólne), jak i perspektywę jednostki, mieszcząc w sobie aspekty 
egzystencjalne i fenomenologiczne. Odwieczne potrzeby człowieka są zatem 
immanentnie związane z koncepcją krajobrazu. Jak wskazano w preambule 
EKK, jest on „ważną częścią jakości życia ludzi” oraz „kluczowym elementem 
dobrobytu całości społeczeństwa i jednostek”. Ponadto ochrona krajobrazu, 
a także gospodarka i planowanie „niesie w sobie prawa i obowiązki dla każdego 
człowieka”. 

Daje to wyraźne podstawy do łączenia problematyki ochrony krajobrazu 
z prawami podmiotowymi. EKK jest zresztą wyraźnie powiązana treściowo 
z aktami prawa międzynarodowego dotyczącymi praw człowieka221. Rozległość 
znaczeniowa i uniwersalność pojęcia „praw podmiotowych” w systemie praw-
nym wpływa jednak na wielość płaszczyzn, na których można analizować to 
powiązanie. Z uwagi na to konieczne jest ograniczenie wątków i skupienie się 
na najważniejszych. Takimi są: ochrona praw człowieka i dóbr osobistych. Wy-
daje się bowiem, że właśnie na tych dwóch polach można dostrzec potencjał 
kształtowania się instrumentów ochronnych krajobrazu (w tym wiejskiego). 

W ramach pierwszego wątku ochrony praw człowieka istotnym kontek-
stem jest powiązanie krajobrazu i środowiska jako przedmiotów ochrony. Ma 
to znaczenie zwłaszcza w obliczu rosnącego zainteresowania zastosowaniem 
formuły praw człowieka jako płaszczyzny ochrony środowiska. W tym kon-
tekście warto odnotować chociażby stopniowe kształtowanie się w prawie 
międzynarodowym globalnego prawa ochrony środowiska oraz tendencję od-
działywania i łączenia się dziedzin praw człowieka i ochrony środowiska222. 
Przykładem tego jest inicjatywa Globalnego Paktu na rzecz Środowiska (Glo-
bal Pact for the Environment), a także przyjęcie 8 października 2021 r. przez 
Radę Praw Człowieka ONZ rezolucji 48/13 stanowiącej, że „czyste, zdrowe śro-

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

221  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 środowiska. Podstawowe zagadnie-
nia, Gdańsk 2021, s. 51; J. Jendrośka, 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.

http://www.coe.int
http://www.coe.int
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dowisko we właściwym stanie równowagi jest prawem człowieka”, a następnie 
28  lipca 2022  r. przez Zgromadzenie Ogólne NZ rezolucji 76/300223 uznają-
cej to prawo i wzywającej państwa oraz inne podmioty do podjęcia działań na 
rzecz zapewnienia takiego środowiska dla wszystkich. Środowisko i krajobraz, 
choć pokrewne, stanowią jednak odrębne przedmioty ochrony, co widoczne 
jest także w analizowanym w tym miejscu obszarze ochrony praw podmioto-
wych. Dlatego uwaga zostanie skupiona na kontekście krajobrazowym224.

W dziedzinie praw człowieka nie występuje żaden akt prawny, który wyra-
żałby wprost prawo do krajobrazu. Można natomiast identyfikować krajobra-
zowe konteksty w ramach innych praw człowieka, zwłaszcza środowiskowych 
i kulturalnych. W tej pierwszej grupie dotyczy to prawa do zdrowego środo-
wiska naturalnego oraz praw proceduralnych (dostępu do informacji o środo-
wisku i jego ochronie, partycypacji społecznej w ochronie środowiska i prawa 
dostępu do sądu w sprawach środowiskowych). Z kolei w ramach kulturalnych 
praw człowieka krajobrazowy wymiar wiąże się z prawem do udziału w życiu 
kulturalnym, do rozwoju kulturalnego i do swobodnych badań naukowych225. 
Można też identyfikować aspekt krajobrazu w kontekście innych praw człowie-
ka, np. prawa do własności czy prawa jednostki do poszanowania życia prywat-
nego i rodzinnego. 

W praktyce orzeczniczej (trybunałów międzynarodowych) relacja ochrony 
praw człowieka względem ochrony krajobrazu przyjmuje jednak raczej rela-
cję konfliktu niż symbiozy226. Ochrona krajobrazu (w ramach instrumentów 
ochrony środowiska, dziedzictwa kulturowego lub planowania przestrzenne-
go) pojawia się zwykle jako przyczyna ingerencji w prawo własności, uzasad-
nionej interesem generalnym, publicznym227. Ochrona krajobrazu przyjmuje 
wtedy formę wąską i negatywną – nie jest podstawą powództwa, lecz proble-
mem i ograniczeniem praw indywidualnych. Także prawo własności ma raczej 
wąską interpretację, w ramach której trudno pomieścić aspekt krajobrazu  – 

223  Rezolucja 76/300, The human right to a clean, healthy and sustainable environment, 
przyjęta na 76 sesji Zgromadzenia Ogólnego Narodów Zjednoczonych, A/RES/76/300, https://
digitallibrary.un.org/record/3983329?ln=en.  

224  Na temat prawa do środowiska rozumianego szeroko jako prawo jednolite obejmujące 
publiczne i prywatne prawa podmiotowe, zob. np. J. Trzewik, Publiczne prawa podmiotowe jed-
nostki w systemie prawa ochrony środowiska, Lublin 2016, s. 206 i n.

225  A. Strecker, The „Right to Landscape” in International Law…, s. 57.
226  A. Strecker, Landscape Protection in International Law…, s. 130.
227  Ibid., s. 158–162.

https://digitallibrary.un.org/record/3983329?ln=en
https://digitallibrary.un.org/record/3983329?ln=en
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nie obejmuje swym zakresem prawa użytkowania, czy dostępu do gruntów bez 
formalnego tytułu prawnego (z wyjątkiem ludności rdzennej)228.

Warto wspomnieć, że takie podejście jest też widoczne w polskim orzecz-
nictwie w aspekcie krajobrazu w ramach ochrony przyrody poprzez ochronę 
indywidualnych praw podmiotowych mieszkańców terenów objętych formami 
ochrony przyrody229. Przykładem tego jest wyrok WSA w Gorzowie Wielko-
polskim z 31.01.2008 r.,·, w którym sąd wykluczył dopuszczalność wywodzenia 
podmiotowego prawa żądania utrzymania formy ochrony przyrody (obszaru 
chronionego krajobrazu) w niezmienionym kształcie z samej okoliczności fak-
tycznej zamieszkiwania na tym chronionym terenie. Sąd wskazał, że: „Pomimo 
zatem okoliczności, iż nakaz uwzględniania wymogów ochrony środowiska 
i przyrody jest normą konstytucyjną, nie może być interpretowany w ten spo-
sób, aby ponad niezbędną miarę ograniczał prawa do korzystania z własności 
innych podmiotów”230.

W doktrynie podejmuje się jednak pewne próby konstruowania prawa do 
krajobrazu jako prawa człowieka. Na przykład L.  Menatti231 proponuje trzy 
możliwe podejścia. W pierwszym stanowi ono prawo do postrzeganego kra-
jobrazu: prawo kolektywne, przysługujące społeczności, która ma wspólne 
uprawnienia do kształtowania krajobrazu zgodnie ze swoim postrzeganiem. 
To ujęcie zbudowane jest na zaproponowanej przez K.  R. Olwiga koncepcji 
słusznych praw do słusznego krajobrazu (the right rights to the right landsca-
pe)232, a więc do zarządzania krajobrazem poprzez partycypację w procesie 
planowania. Ujęcie to łączy się przede wszystkim z proceduralnymi prawami 
człowieka i kwestiami udziału społeczeństwa w ochronie krajobrazu, o czym 
będzie mowa w dalszej części rozważań. 

Jako drugie ujęcie L. Menatti proponuje prawo do krajobrazu per se, które-
go przedmiot stanowi złożone środowisko ekologiczne, albo co najmniej jego 
część. W tym ujęciu prawo do krajobrazu zbliża się do prawa do środowiska, 
jednak ma szersze znaczenie ze względu na pojęcie „krajobrazu” obejmujące 
zarówno elementy środowiskowe, jak i kulturowe, społeczne i polityczne. Tak 
rozumiane prawo do krajobrazu jest prawem występującym w rozwoju prze-

228  Ibid., s. 167.
229  J. Stelmasiak, M. Woźniak, Spotkanie jednostki z krajobrazem z perspektywy prawnej…, 

s. 575–586.
230  Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 31.01.2008 r., II SA/Go 726/07, CBOSA.
231  L. Menatti, Landscape: from common good to human right…, s. 673.
232  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 się do aktywnego udziału społeczno-
ści w procesach decyzyjnych dotyczących ich krajobrazu. Takie materialne pra-
wo do krajobrazu ma dwie potencjalne ścieżki rozwoju. Prowadzą one poprzez 
rozszerzanie innych praw człowieka (które obecnie również są dopiero w fazie 
kształtowania): prawa do środowiska lub prawa do dziedzictwa kulturalnego. 
Przy tym to drugie zdaje się być szerszym i bardziej inkluzywnym, pozwalają-
cym na włączenie wieloaspektowości krajobrazu233. 

W tym ujęciu prawo do krajobrazu zdaje się być bardziej użytecznym in-
strumentem ochronnym niż prawo do środowiska, co ilustruje S.  Rixecker, 
przywołując przykład mieszkańców państwa wyspiarskiego, zagrożonego za-
laniem wskutek zmian klimatu. W takiej sytuacji przedmiotem prawa do śro-
dowiska byłoby tylko środowisko fizyczne, w którym żyją, natomiast prawo do 
krajobrazu miałoby szersze znaczenie, gdyż jego przedmiot stanowiłby dom 
(z bogactwem znaczeń, wartości i kontekstów kulturowych)234. 

Trzecie podejście wyróżnione przez L. Menatti odnosi się do prawa do kra-
jobrazu jako ramy dla uwzględnienia praw człowieka (koncepcja zapropono-
wana przez S. Egoz, J. Makhzoumi, G. Pungetti235). W tym ujęciu, scalającym 
dwa pierwsze, krajobraz dostarcza płaszczyzny i perspektywy łączącej różne 
wartości, do których odnoszą się prawa człowieka.

Zarysowane potencjalne drogi rozwojowe dla kształtowania się prawa do 
krajobrazu jako prawa człowieka pozostają jednak na razie w fazie potencjalnej. 
De lege lata można uznać istnienie prawa do krajobrazu jedynie w odniesieniu 
do ludności rdzennej i mniejszości etnicznych, dla których krajobraz stanowi 
ważny element ich tożsamości, kultury i stylu życia236. Przy tym krajobraz jako 
przedmiot tych praw nie jest wprost wyrażony w aktach prawnych, lecz raczej 
wywodzony jako element czy kontekst kultury lub własności237. Tak rozumia-
ne specyficzne prawo do krajobrazu uwarunkowane jest historycznie i nie ma 

233  L. Menatti, Landscape: from common good to human right…, s. 670.
234  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, J. Mak-
hzoumi, G. Pungetti (red.), The Right to Landscape: Contesting Landscape and Human Rights…, 
s. 31

235  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.

236  A. Strecker, Landscape Protection in International Law…, s. 153–154.
237  A. Strecker, The „Right to Landscape” in International Law…, s. 182.
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wymiaru uniwersalnego, raczej trudno byłoby je też identyfikować jako prawo 
indywidualne238. 

Z przeprowadzonej przez A. Strecker analizy orzecznictwa dotyczącego 
praw człowieka w kontekście krajobrazu wynika też, że nawet szeroka inter-
pretacja prawa człowieka do własności jako obejmująca kontekst krajobra-
zowy znajduje zastosowanie tylko w odniesieniu do ludności rdzennej. Co 
istotne w kontekście krajobrazu wiejskiego nie obejmuje praw społeczności 
wiejskich, jeśli nie dysponują tytułem prawnym do zajmowanych przez nie 
ziem, nawet jeśli mają wspólne zwyczaje i wykazują przywiązanie do kraj
obrazu lokalnego239. 

Można zatem uznać, że ochrona krajobrazu wiejskiego w ramach praw 
człowieka ma ograniczone znaczenie na obecnym etapie rozwoju. Nie wykazu-
je też swoistości na tle innych rodzajów krajobrazu. To nie aspekt przedmioto-
wy (rodzaj krajobrazu), lecz podmiotowy (szczególny status ludności rdzennej) 
decyduje o możliwości i zakresie zastosowania indywidualnej ochrony prawnej 
krajobrazu. 

Z kolei w problematyce ochrony krajobrazu w aspekcie dóbr osobistych 
na podstawie art. 23 i 24 k.c., tak jak w ramach praw człowieka, wyraźne jest 
powiązanie przedmiotów ochrony  – krajobrazu i środowiska. Dopuszczal-
ność konstruowania prawa do krajobrazu jako dobra osobistego uzasadnia-
na jest otwartością i dynamizmem koncepcji cywilnoprawnej ochrony dóbr 
osobistych (pozwalającej reagować na zmieniające się potrzeby i rozwój spo-
łeczeństwa)240. Zresztą kontekst krajobrazowy pojawił się w orzecznictwie 
już w latach 70. i 80. XX wieku: w wyroku SN z 10.07.1975 r.241 i wyroku SN 
z 11.12.1981 r.242 Oba wyroki przywoływane są nieraz w kontekście prawa do 
czystego środowiska, jednak kwestia krajobrazu była ważnym wątkiem w obu, 
warto więc je przybliżyć. 

Wyrok SN z 10.07.1975 r. zapadł w sprawie dotyczącej roszczenia na pod-
stawie art.  24 k.c.  o zakazanie odprowadzania ścieków do rzeczki. Zdaniem 
zamieszkującego w okolicy powoda ciek ten oraz połączone z nim jezioro sta-
ły się ściekiem, a przyległe obszary utraciły swój rekreacyjny charakter jako 

238  Ibid., s. 59.
239  A. Strecker, Landscape Protection in International Law…, s. 182.
240  M. Pazdan, System Prawa Prywatnego, [w:] M. Safjan (red.), Prawo cywilne – część ogól-

na. System Prawa Prywatnego, t. 1, Warszawa 2012, s. 1267.
241  Wyrok SN z dnia 19.07.1975, sygn. akt I CR 356/75, OSPiKA 1976, Nr 12, poz. 232 z glo-

są S. Grzybowskiego.
242  Wyrok SN z dnia 11.12.1981, sygn. akt IV CR 193/81, LEX 8381.
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upiększający składnik miejscowego krajobrazu. Sąd Najwyższy uznał dopusz-
czalność ochrony „prawa człowieka do nieskażonego środowiska biologiczne-
go i do zaspokojenia uczuć estetycznych piękna krajobrazu” poprzez środki 
określone w art. 24 k.c. Podkreślił jednak, że ochrona ta uzależniona jest od 
bezprawności działania lub zaniechania naruszającego dobro osobiste (za-
chowanie takie nakierowane musiałoby być na naruszenie konkretyzowanego 
i zindywidualizowanego dobra). W kontekście krajobrazu Sąd wskazał, że „ze-
szpecenie krajobrazu zapewne godzi w sferę uczuć psychicznych określonego 
kręgu ludzi, w tym i powoda, w objętym sprawą stanie faktycznym nie stano-
wi to jednak naruszenia jego prawa osobistego. Prawo do korzystania z pięk-
na krajobrazu stanowi naturalne uprawnienia zbiorowości ludzkiej, jednakże 
w ujęciu abstrakcyjnym nie stanowi ono prawa podmiotowego”243. 

Z kolei wyrok SN z 11.12.1981 r. dotyczył naruszenia dóbr osobistych miesz-
kanki osiedla zrealizowanego według zmienionego projektu urbanistyczno- 
-architektonicznego. Zdaniem powódki modyfikacja ta doprowadziła do naru-
szenia jej dobra osobistego, które określiła jako „komfort psychiczny w nieska-
żonym środowisku biologicznym”, czyli „suma pozytywnych przeżyć związanych 
z pięknem krajobrazu”, przez co musi „żyć w tuzinkowym, barakowym zbiorowi-
sku nudnych bloków, bez wystroju i wyrazu, bez sieci usług i zieleni”. Powództwo 
to zostało oddalone z powodu braku bezprawności naruszenia w obliczu spo-
łecznego interesu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Sąd nie rozstrzygnął 
więc, czy budowa osiedla według zmienionego projektu i związane z tym po-
gorszenie warunków życia mieszkańców może stanowić naruszenie chronionego 
dobra osobistego – spokoju psychicznego związanego z krajobrazem.

Analiza cytowanych orzeczeń prowadzi do dwóch zasadniczych wniosków. 
Po pierwsze nawet w ramach zawężonej (estetycznej) koncepcji krajobrazu 
rozpoznawano potencjał zastosowania środków ochrony na podstawie art. 23 
i 24 k.c. W dominującym w czasie wydawania tych wyroków wizualnym ujęciu 
krajobrazu przedmiot ochrony mógł bowiem stanowić jedynie krajobraz uzna-
ny za piękny, a relacja z nim człowieka ograniczała się w zasadzie do przeżyć 
estetycznych. Zatem współczesna szeroka koncepcja krajobrazu i jego postrze-
gania (nie tylko jako percepcji wzrokowej) tworzy szersze pole dla budowania 
dopuszczalności ochrony krajobrazu w ramach dóbr osobistych. 

Po drugie, prawo do krajobrazu ujmowane było jako prawa zbiorowe i o abs-
trakcyjnym charakterze – jako „naturalne uprawnienie zbiorowości ludzkiej” 
(tak wyrażono to w wyroku z 11.12.1981 r.). Taki zbiorowy i abstrakcyjny cha-

243  Wyrok SN z 19.07.1975, sygn. akt I CR 356/75.
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rakter prawa do krajobrazu ograniczałby uznania go za dobro osobiste, gdyż 
nie spełniałby warunku zindywidualizowania dobra jako przedmiotu prawa. 
Warto zauważyć, że na takim zarzucie opiera się też krytyka dopuszczalności 
uznania prawa do środowiska jako samodzielnego chronionego dobra osobi-
stego244. W tym wymiarze ujawnia się jednak różnica między środowiskiem 
a krajobrazem jako przedmiotami ochrony. Opierając się na szerokiej koncep-
cji krajobrazu - w tym jako zjawisku egzystencjalnym obejmującym znaczenia 
symboliczne i wartości  – łatwiej jest wykazać bowiem zindywidualizowanie 
dobra jakim jest krajobraz. Więź łącząca z nim człowieka (bądź jej brak) mo-
głaby być zaś podstawą stwierdzenia naruszenia dobra. 

Zresztą w takim kierunku podąża też doktryna w odniesieniu do środo-
wiska. Dopuszcza bowiem uznanie naruszenia dobra osobistego (prawa do 
środowiska) pod warunkiem istnienia więzi pomiędzy osobą a terytorium, co 
pozwalałoby dopiero stwierdzić, że występuje dobro chronione – środowisko 
życia tej jednostki245. Można dostrzec, że tak ujmowane środowisko bardzo 
zbliżałoby się pojęciowo do krajobrazu, zacierając różnice między nimi. Ponad-
to konceptualizacja środowiska jako elementu wewnętrznej sfery jednostki wy-
stępuje raczej rzadko (co utrudnia też indywidualizację tego dobra osobistego). 

Indywidualizacja dobra w przypadku krajobrazu jest zatem łatwiejsza do 
wykazania, ale przy założeniu jego szerokiej koncepcji, uwzględniającej prze-
miany konceptualne w wyniku zwrotu humanistycznego, co jak wskazywano, 
nadal nie jest powszechne. Warto wreszcie zwrócić uwagę, że definicja legalna 
środowiska obejmująca swym zakresem krajobraz jako jeden z elementów zda-
je się dawać podstawy do wzmocnienia argumentacji na rzecz dopuszczalności 
objęcia środowiska ochroną w ramach dóbr osobistych. Nadal jednak pozostaje 
wiele wątpliwości, nie tylko co do dopuszczalności konstrukcji prawa do śro-
dowiska jako dobra osobistego, ale w szerszym wymiarze – dotyczących po-
trzeby i celowości konstrukcji prawa do środowiska oraz doboru adekwatnego 
instrumentarium prawnego do współczesnych globalnych wyzwań środowi-
skowych246.

244  J. Goździewicz-Biechońska, Prawo do krajobrazu – zastosowanie konstrukcji praw pod-
miotowych do ochrony krajobrazu (uwagi wstępne), [w:] M. Baran, I. Przybojewska, B. Iwańska 
(red.), Prawa i interesy w ochronie środowiska. Perspektywa międzynarodowa, unijna i krajowa, 
Warszawa 2025, s. 47–48 i powołana tam literatura.

245  P. Mazur, Prawo osobiste do korzystania z wartości środowiska naturalnego, „Państwo 
i Prawo” nr 11 (1999), s. 58.

246  J. Goździewicz-Biechońska, Prawo do krajobrazu – zastosowanie konstrukcji praw pod-
miotowych do ochrony krajobrazu (uwagi wstępne)…, s. 48.
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6.4. Partycypacja publiczna w ochronie krajobrazu wiejskiego

Partycypacja w najogólniejszym, słownikowym znaczeniu odnosi się do uczest-
niczenia, brania udziału247. Jako pojęcie wielowymiarowe ma wiele kontekstów 
i konotacji, które także różnie kształtują się w poszczególnych dziedzinach, na-
wet gdy ograniczyć pole zainteresowania do problematyki uczestniczenia jed-
nostek w interakcjach społecznych w sferze publicznej248. 

Dla precyzowania kontekstów znaczeniowych pojęcia partycypacji dodaje 
się nieraz określenia: publiczna, społeczna, obywatelska, polityczna, wspólno-
towa, wertykalna, horyzontalna249. Daje to podstawy do wyróżniania trzech 
jej rodzajów (podstawowych znaczeń): (1) partycypacja społeczna/horyzon-
talna/wspólnotowa - obejmująca udział jednostek w zbiorowych działaniach 
w ramach społeczności, w której żyją lub do której przynależą (np.  lokalne 
grupy obywatelskie, organizacje pozarządowe, wolontariat), istotny kontekst 
znaczeniowy stanowi tu idea społeczeństwa obywatelskiego; (2) partycypacja 
publiczna/obywatelska/wertykalna/zarządzenie partycypacyjne (participatory 
governance) – odnosząca się do zaangażowania jednostek w działania instytucji 
demokratycznego państwa  – instytucji publicznych (np.  udział w wyborach, 
konsultacjach w procesach decyzyjnych); (3) partycypacja indywidualna – do-
tycząca codziennych wyborów i działań jednostki wyrażających jej preferen-
cje co do ukształtowania społeczeństwa, w którym chce żyć (np.  społecznie 
odpowiedzialne wzorce konsumpcji, dobroczynność, uczestnictwo w ruchach 
społecznych)250. 

W kontekście prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego można by zidenty-
fikować pewne wątki we wszystkich tych trzech obszarach znaczeniowych, 
jednakże najważniejszy z nich – zwłaszcza ze względu na zakres uregulowa-
nia w przepisach prawa – stanowi drugi, czyli partycypacja publiczna. Należy 

247  Partycypacja w znaczeniu czynności oznacza: „to, że jakaś osoba, firma lub instytucja 
pełni funkcję polegającą na wykonywaniu określonych działań w przedsięwzięciu lub innej cało-
ści organizacyjnej, co łączy się ze współodpowiedzialnością za przebieg tej sprawy, odnoszeniem 
korzyści lub ponoszeniem strat z tym związanych”, https://wsjp.pl/haslo/podglad/8169/partycy-
pacja/5161839/czynnosc. 

248  Zob. np. przegląd ujęć partycypacji dokonany przez: M. Wójcicki, Pojęcie, istota i formy 
partycypacji społecznej w procesie planowania przestrzennego, „Rozwój Regionalny i Polityka 
Regionalna” t. 24 (2013), s. 171–174.

249  T. Kaźmierczak, Partycypacja publiczna: pojęcie, ramy teoretyczne, [w:] A. Olech (red.), 
Partycypacja publiczna. O uczestnictwie obywateli w życiu wspólnoty lokalnej, Warszawa 2011, 
s. 83 i powołana tam literatura.

250  Ibid., s. 83–85 i powołana tam literatura.

https://wsjp.pl/haslo/podglad/8169/partycypacja/5161839/czynnosc
https://wsjp.pl/haslo/podglad/8169/partycypacja/5161839/czynnosc
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jednak zwrócić uwagę, że w przepisach polskiego prawa dla tego rodzaju par-
tycypacji używa się określenia „społeczna”251. W niniejszych rozważaniach oba 
określenia będą więc stosowane wymiennie.

Jednym z najbardziej ogólnych kontekstów dla pojęcia partycypacji jest de-
mokracja, dla której partycypacja stanowi zasadniczy element odnoszący się 
do ukształtowania relacji pomiędzy władzą a jednostkami w demokratycznym 
państwem prawnym. W szerokim ujęciu oba te pojęcia nawet utożsamia się. 
Powiązanie ich otwiera kolejne konteksty i takie fundamentalne dla prawa, 
osadzone w Konstytucji RP, kategorie pojęciowe jak: demokratyczne państwo 
prawne, społeczeństwo obywatelskie, dialog społeczny czy dobro wspólne252 
oraz społeczna gospodarka rynkowa253. 

Partycypacja stanowi instytucję ustrojową demokratycznego państwa 
prawnego i prawa, która w warstwie znaczeniowej polityki administracyjnej 
jest czynnikiem demokracji. Ustrój ten opiera się przede wszystkim na uczest-
nictwie obywateli w sprawowaniu władzy bezpośrednio lub przez swych 
przedstawicieli (demokracja uczestnicząca). „Jednak swoistym szlifem tej de-
mokracji, dodatkowym aspektem, refleksem, niejako pogłębieniem jest kwa-
lifikowany społecznie sposób podejmowania rozstrzygnięć przez legitymizo-
waną demokratycznie władzę polegający nie tylko na uczestniczeniu obywateli 
w wykonywaniu władzy publicznej przez korzystanie z demokratycznych praw 
politycznych, ale też na udziale różnorodnych grup społecznych w podejmo-
waniu decyzji.”254. 

Znaczenie partycypacji publicznej w kontekście ochrony krajobrazu wy-
nika z kilku okoliczności. Po pierwsze, partycypacja wymaga „przestrzeni” – 
sfery publicznej, która jest wspólna, dostępna dla wszystkich, a jednocześnie 
świadomie wydzielona od sfery prywatnej i sfery władzy  – w niej bowiem 
następuje spotkanie obywateli i władzy255. Wskazuje to na przestrzenny kon-

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

252  R. Kozioł, Partycypacja publiczna i społeczna we współczesnej Polsce: pojęcie, formy, pod-
mioty i uwarunkowania, „Studia Politologica” t. XV (2015), s. 53.

253  J. Ciechanowicz-McLean, M.  Nyka, Partycypacja społeczna w ochronie środowiska jako 
instrument społecznej gospodarki rynkowej, „Gdańskie Studia Prawnicze” t. 37 (2017), s. 229–241.

254  I. Niżnik-Dobosz, Partycypacja jako pojęcie i instytucja demokratycznego państwa praw-
nego i prawa administracyjnego, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja społeczna w samorządzie 
terytorialnym, Warszawa 2014, s. 27.

255  E. Inglot-Brzęk, Znaczenie roli władz samorządowych w kształtowaniu partycypacji oby-
watelskiej, „Nierówności Społeczne a Wzrost Gospodarczy” t. 50 nr 2 (2017), s. 332.
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tekst partycypacji publicznej i to nawet jeśli przestrzeń konceptualizowana jest 
w wymiarze niematerialnym. 

Po drugie, wspólną cechą krajobrazu i partycypacji jest ich wymiar lokal-
ny. Lokalna wspólnota terytorialna tworzy bowiem najdogodniejsze warunki 
dla aktywności jednostek i grup, rozwoju więzi międzyludzkich, wytwarzania 
wiedzy, a wiele wyzwań społecznych i zadań publicznych ma właśnie wymiar 
lokalny256. Dlatego obok gwarantowanego konstytucyjnie politycznego prawa 
każdego mieszkańca do udziału w bezpośrednim sprawowaniu władzy publicz-
nej na poziomie lokalnym, prawo reguluje też możliwości uczestniczenia „spo-
łeczeństwa obywatelskiego w administrowaniu sprawami publicznymi prowa-
dzonym przez organy tego samorządu. W tym przypadku chodzi o prawem 
określone różnorodne, z zasady dobrowolne, formy udziału społecznego w po-
dejmowaniu rozstrzygnięć (wykonywaniu kompetencji) i zadań publicznych 
przez te organy”257. 

Po trzecie, główne tematy podlegające partycypacji publicznej mają cha-
rakter przestrzenny. Takie zagadnienia jak ochrona środowiska, polityka roz-
woju i zagospodarowanie przestrzenne należą do podstawowych spraw pod-
legających partycypacji, dla których zostały określony ramy prawne. W tych 
kontekstach regulacyjnych osadzona jest zaś tematyka krajobrazowa. 

Po czwarte, jak wskazywano wcześniej, krajobraz może być rozpatrywany 
w kategoriach dobra wspólnego i commons, dla których partycypacja stanowi 
integralny element. 

Po piąte, zawarty w definicji legalnej krajobrazu element „postrzegania przez 
ludzi” wymaga stworzenia warunków (również prawnych) rozpoznania, jak dany 
krajobraz jest postrzegany. Przedmiot ochrony – konkretny krajobraz – nie może 
być oddzielony od ludzi i przypisywanych przez nich znaczeń. Tak w pełni roz-
poznany przedmiot ochrony determinuje następnie system ochrony. 

Po szóste, jednym z przywołanych ujęć krajobrazu jest pojmowanie go jako 
medium procesów partycypacyjnych (szczególnie w perspektywie governance). 
W takim ujęciu krajobraz staje się wręcz centralnym elementem tak (procedu-
ralnie) ujmowanej instytucji partycypacji. 

Te argumenty przemawiają zatem za uznaniem partycypacji publicznej za 
ważną instytucję prawnej ochrony krajobrazu. Znajduje to odzwierciedlenie 
w zapisach EKK, w której partycypacja publiczna jest ważnym tematem. Zaj-

256  Ibid., s. 332–333 i powołana tam literatura.
257  I. Niżnik-Dobosz, Partycypacja jako pojęcie i instytucja demokratycznego państwa praw-

nego i prawa administracyjnego…, s. 35–36.
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muje ona tam szczególne miejsce i przenika całą treść aktu258. Warto podkre-
ślić za M. Prieur, że zawarcie w EKK zasady partycypacji nie jest przejawem 
wpisywania się w trendy czy modę partycypacyjną. Chodzi bowiem o prawne 
rozpoznanie szczególnych cech krajobrazu (i jego postrzegania przez ludzi). 
Demokratyzacja krajobrazu pozwala odejść od polityki krajobrazowej, w któ-
rą zaangażowani są tylko eksperci i przedstawiciele administracji publicznej, 
a przez to narzucającej krajobrazy produkowane przez elity i dla elit. Indywi-
dualne i zbiorowe „nabywanie” krajobrazu jest bowiem możliwe poprzez bez-
pośredni udział społeczeństwa na wszystkich etapach podejmowania decyzji 
dotyczących zmian krajobrazu, nadzorowania jego ewolucji i zapobiegania 
degradacji259. Znaczenie partycypacji w koncepcji EKK ma zatem szeroki wy-
miar. Idea ta przenika całą konwencję, a dodatkowo osadzona jest w funda-
mentalnych wartościach, ideałach i wspólnym dziedzictwie członków Rady 
Europy, która ten dokument przyjęła. 

Kontekst partycypacyjny można odnaleźć właściwie w każdym sformuło-
waniu preambuły EKK. Nie tylko wskazuje się tam, że Konwencja stanowi pró-
bę odpowiedzenia na „życzenie społeczeństwa pragnącego cieszyć się krajo-
brazami o wysokiej jakości i pełnić aktywną rolę w kształtowaniu krajobrazów”, 
ale również podkreśla się, że „krajobraz jest ważną częścią życia ludzi” oraz 
„kluczowym elementem dobrobytu całości społeczeństwa i jednostek, oraz że 
jego ochrona, a także gospodarka i planowanie niesie w sobie prawa i obowiąz-
ki dla każdego człowieka”. 

Pośrednio zawarty jest też wątek partycypacji w przyjętych w EKK defini-
cjach: krajobrazu – jako „obszaru postrzeganego przez ludzi” (art. 1 lit. a EKK) 
oraz celu jakości krajobrazu, który stanowi „sformułowanie przez właściwe 
organy publiczne aspiracji społeczeństwa w odniesieniu do cech otaczające-
go je krajobrazu” (art. 1 lit. c EKK)260. W nowatorskiej koncepcji krajobrazu 
i jego ochrony przyjętej w EKK partycypacja jest niezbędnym elementem. 
Opiera się ona bowiem na fundamentalnym przeformułowaniu relacji ludzi 
i krajobrazu. Zamiast człowieka będącego niezaangażowanym, mało świado-

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

259  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.
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mym obserwatorem staje się on aktywnym uczestnikiem tworzenia krajobra-
zu (jako procesu)261. 

Oprócz obowiązku ustanowienia procedur udziału społeczeństwa jako 
środka ogólnego wskazanego w art. 5 ust. c EKK, wymóg partycypacji publicz-
nej włączono także w ramy środków specjalnych określonych w art.  6 EKK. 
Zatem identyfikacja i ocena krajobrazu ma się odbywać przy aktywnym udziale 
„zainteresowanych stron, o których mowa w art. 5 ust. c EKK”, a ponadto oce-
na zidentyfikowanych krajobrazów powinna uwzględniać szczególne wartości 
przypisywane przez ludność, której to dotyczy (art. 6 pkt C ust. 1 EKK). Także 
zdefiniowanie celów jakości krajobrazu (uprzednio zidentyfikowanego i oce-
nionego) ma się odbywać po przeprowadzeniu konsultacji społecznych zgod-
nie z art. 5 ust. c EKK. 

Postanowienia EKK w zakresie partycypacji publicznej, choć raczej ogólne 
(co zrozumiałe ze względu na charakter tego aktu), są jednak pojemne znacze-
niowo i pozwalają na szeroką interpretację zakresu włączenia społeczeństwa. 
Obserwuje się zresztą ewolucję odzwierciedlającą rosnącą rolę, jaką przypisu-
je się zagadnieniu partycypacji publicznej w procesach ochrony i zarządzania 
krajobrazem. Można to zauważyć, zestawiając wspominane dwa dokumen-
ty wspomagające interpretację i stosowanie konwencji: Raport wyjaśniający 
EKK z 2000 r. oraz powstałe po ośmiu latach „Wytyczne dotyczące wdrożenia 
EKK” – Recommendation CM/Rec(2008)3. Ten pierwszy stosunkowo szero-
ko prezentuje uzasadnienie partycypacji, podkreślając jej znaczenie dla pro-
cesów demokratycznych, poczucia przynależności i identyfikacji z otaczającą 
przestrzenią i lokalnym środowiskiem oraz świadomości odpowiedzialności za 
procesy zachodzące w krajobrazie262. Jednakże w określeniu istoty i miejsca 
udziału społeczeństwa w polityce krajobrazowej przyjmuje raczej wąskie ujęcie 
techniczne i operacyjne, a dodatkowo oparte na podejściu odgórnym z domi-
nującą rolą ekspertów263. 

W „Wytycznych” z 2008  r. partycypacja jest już ujmowana dużo szerzej. 
Podkreślono tam, że jej celem jest umożliwienie społeczeństwu i zaintereso-
wanym podmiotom aktywnej roli w formułowaniu, wdrażaniu i monitoro-
waniu celów jakości krajobrazu264. Wskazano też na znaczenie różnych form 

261  B. Degórska, M. Degórski, Całościowe ujęcie krajobrazu, wybrane podejścia i problemy 
badawcze…, s. 328.

262  Zob. § 23, 24, 36 Raportu wyjaśniającego 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. I.1.G.
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zaangażowania społeczeństwa w procesie wytwarzania wiedzy o krajobrazie 
w ramach formułowania polityki krajobrazowej265. Dalej to szerokie ujęcie roz-
wijane jest w sekcji „Wytycznych” dotyczącej bezpośrednio partycypacji uregu-
lowanej w art. 5 EKK (p. II.2.3 „Wytycznych”). Nakreślona jest tam koncepcja 
partycypacji jako dwukierunkowej komunikacji, w której empiryczna wiedza 
ludności (lokalna i realistyczna) uzupełnia i kontekstualizuje wiedzę ekspercką. 
Zaangażowanie społeczeństwa może co prawda pociągać za sobą sprzeczności 
wynikające ze zróżnicowania systemów wartości różnych grup społecznych, 
jednak powinno być to uznane za wzbogacające i umożliwiające zweryfikowa-
nie wiedzy oraz definiowanie celów i działań. 

Ponadto podkreślono wpływ partycypacji na działania w ramach oceny 
rozumianej jako dialektyczne porównanie analiz eksperckich i wartości, jakie 
ludność przypisuje krajobrazowi. Pozwala to na wzięcie pod uwagę społeczne-
go postrzegania krajobrazu i powszechnych aspiracji w dokonywaniu wyboru 
decyzji dotyczących jego ochrony, gospodarowania i planowania. W części tej 
podkreślono, że instrumenty partycypacji powinny być odpowiednio dobrane 
z uwzględnieniem kontekstu (samego krajobrazu, ale też zwyczajów, organi-
zacji administracji, wcześniejszych doświadczeń itd.). Zwrócono też uwagę na 
konieczność uwzględnienia szerokiego zakresu i różnych interesariuszy, któ-
rzy powinni być zaangażowani. Partycypacja ma być zatem traktowana jako 
system wzajemnej wymiany informacji między wszystkimi uczestnikami i na 
wszystkich etapach działań względem krajobrazu. 

W kontekście ujęcia partycypacji w EKK trzeba też wspomnieć o powiąza-
niu tego aktu z Konwencją z Aarhus, przywołanej w preambule wśród między-
narodowych tekstów prawnych, które w szczególności EKK „ma na względzie”. 
Oba akty mają wspólne podstawy ideowe. Krajobraz pojawia się też jako temat 
w Konwencji z Aarhus, powiązanych z nią aktach prawa unijnego oraz polskiej 
u.u.i.ś. 

Obie konwencje różnią się jednak istotnie w prawnym ujęciu instytucji 
partycypacji publicznej oraz ukształtowaniu instrumentów prawnych jej do-
tyczących. Konwencja z Aarhus obejmuje trzy prawa partycypacyjne: prawo 
do informacji o środowisku, prawo do udziału w procedurach dotyczących 
środowiska, prawo do sądu266. Tymczasem EKK określając obowiązek przyję-

265  Recommendation CM/Rec/2008/3 p. II.2.1.
266  Na temat genezy, zakresu i struktury Konwencji z Aarhus zob. np. J. Jendrośka, 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.
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cia procedur udziału społeczeństwa (i innych zainteresowanych stron) w usta-
nawianiu i wdrożeniu polityki w zakresie krajobrazu, nie przewiduje żadnych 
środków prawnych zabezpieczających realizowanie tego obowiązku i egzekwo-
wanie adekwatnych do tego partycypacyjnych praw jednostek i społeczności. 
Akt ten nie zawiera regulacji co do dostępu do sądu ani środków prawnych 
dotyczących spraw krajobrazowych. Nawet w ograniczonym zakresie nie usta-
nawia też praw proceduralnych (w sytuacji naruszenia prawa do udziału w pro-
cedurach dotyczących krajobrazu)267. Takie ukształtowanie regulacji EKK 
w zakresie partycypacji powoduje, że akt ten nie pojawia się w orzecznictwie 
dotyczącym kontekstu krajobrazowego, nawet w charakterze pośrednim – jako 
wzmocnienie argumentacji skarg268.

Tak jak w odniesieniu do całej polityki dotyczącej krajobrazu, EKK wyzna-
cza pewien standard – koncepcję partycypacji, która powinna stanowić punkt 
odniesienia do budowania systemów ochrony krajobrazu w przepisach prawa 
krajowego. M.  Tabernacka w tym kontekście identyfikuje europejski prawny 
model ochrony i kształtowania krajobrazu, w którym „uniwersalistyczna inklu-
zywność społeczna wartości i wartościowania przestrzeni oznacza […] włącza-
nie do procesów prawnych mających wpływ na ochronę i kształtowanie krajo-
brazu wartości istotnych dla społeczności i jednostek, dla których określony 
krajobraz może być istotnym dobrem”269.

Jak zatem została koncepcja ta recypowana w polskim prawie? Dwa naj-
ważniejsze obszary regulacyjne w tym zakresie wyznaczają przepisy u.p.z.p. 
oraz u.u.i.ś.

Pierwsza z nich (u.p.z.p.) zawiera od 2023 r. osobny rozdział poświęcony 
partycypacji społecznej270. We wprowadzonym wtedy art. 8e ust. 1 określono, 
na czym polega zapewnienie partycypacji społecznej. Zgodnie z nim obejmuje 
ona dosyć zróżnicowany katalog działań (znacząco rozbudowany w stosunku 
do poprzednio obowiązującej regulacji prawnej): umożliwienie udziału intere-
sariuszom planowania i zagospodarowania przestrzennego w przygotowaniu 
aktów planowania przestrzennego, w tym wypowiadania się, składania wnio-
sków lub uczestnictwa w konsultacjach społecznych; poznanie potrzeb, zebra-

267  A. Strecker, Landscape Protection in International Law…, s. 107–109.
268  Ibid., s. 107.
269  M. Tabernacka, Uniwersalny i demokratyczny wymiar aksjologii ochrony i kształtowania 

krajobrazu…, s. 329.
270  Rozdział 1a dodany przez art. 1 pkt 10 ustawy z dnia 7  lipca 2023  r. (Dz.U. z 2023 r.  

poz. 1688) zmieniającej nin. ustawę z dniem 24 września 2023 r., z tym, że art. 8f i art. 8g ust. 3 
i 4 wchodzą w życie z dniem 1 stycznia 2026 r.
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nie stanowisk i pomysłów interesariuszy dotyczących polityki przestrzennej; 
prowadzenie działań edukacyjnych i informacyjnych o istocie, celach i zasa-
dach planowania i zagospodarowania przestrzennego; inicjowanie, umożliwia-
nie i wspieranie działań służących rozwijaniu dialogu między interesariuszami 
w ramach kształtowania i prowadzenia polityki przestrzennej oraz zwiększanie 
w tych działaniach udziału interesariuszy. 

Do zasad i procedury partycypacji określonych w rozdziale 1a u.p.z.p. odsy-
łają następnie przepisy regulujące instrumenty prawne dotyczące swoiście pro-
blematyki krajobrazowej: audytu krajobrazowego (art. 38b ust. 2 pkt 4 i 5 u.p.z.p.) 
i „uchwały krajobrazowej” (art. 37b ust. 2 pkt 8 i 9 u.p.z.p.). Podobnie ma to miej-
sce w odniesieniu do instrumentów planowania przestrzennego: planu ogólnego, 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, planu zagospodarowania 
przestrzennego województwa. Konsultacje społeczne w świetle u.p.z.p. są obli-
gatoryjnym elementem tych procesów planistycznych, a ich pominięcie stanowi-
łoby naruszenie trybu sporządzania aktów planowania przestrzennego271. 

Analiza przepisów u.p.z.p. dotyczących partycypacji społecznej w świetle 
przestawionego wcześniej wzorca EKK prowadzi do wniosku, że przynajmniej 
w wymiarze formalnym wymogi konwencji są spełnione, gdyż identyfikacja 
i ocena krajobrazu oraz zdefiniowanie celów jakości krajobrazu w polskim sys-
temie prawnym realizowana jest poprzez instytucję audytu krajobrazowego. 
W literaturze pozytywnie ocenia się też potencjał nowelizacji z 2023 r. w zakre-
sie wpływu na wzrost zaangażowania mieszkańców w politykę przestrzenną272. 

Ramy formalno-organizacyjne partycypacji, choć stanowią jej warunek brze-
gowy, są jednak tylko jednym z wielu czynników, które decydują o realnym kształ-
cie partycypacji społecznej273. Dodatkowo w przypadku partycypacji w ochronie 
krajobrazu wpływ ma ukształtowanie instrumentów ochronnych stanowiących 
implementację pozostałych środków ogólnych określonych w art. 5 EKK. Brak 
odpowiednich regulacji wdrażających te środki ogranicza też możliwości wyko-
rzystania potencjału partycypacji jako elementu systemu ochrony krajobrazu. 

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

272  D. Sieklucki, Instytucje partycypacji społecznej w samorządzie terytorialnym w latach 
2018–2024: zmiany prawne, znaczenie, próba oceny, „Samorząd Terytorialny” nr  7–8 (2024), 
s. 116.

273  Jako podstawowe czynniki partycypacji wskazuje się: funkcjonowanie władz samorządo-
wych, potencjał mieszkańców, warunki ogólne (poziom zrozumienia i komunikacji społecznej, 
wypracowanie form współpracy, wzajemnego zaufania itp.). Zob. np. E. Inglot-Brzęk, Znaczenie 
roli władz samorządowych w kształtowaniu partycypacji obywatelskiej…, s. 344.
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Drugim obszarem prawa, w ramach którego rozwinięto regulacje doty-
czące partycypacji publicznej jest prawo ochrony środowiska  – w polskim 
porządku prawnym przede wszystkim w ramach u.u.i.ś. Udział społeczeństwa 
w ochronie środowiska w doktrynie wyodrębniany jest jako zasada prawa274 
i jako instytucja prawna275. Ze względu na analizowane wcześniej powiązanie 
krajobrazu i środowiska jako przedmiotów ochrony regulacja prawna w tym 
zakresie kształtuje też partycypację społeczną w ochronie krajobrazu. 

Funkcje i kształt instytucji udziału społeczeństwa w u.u.i.ś. zdeterminowa-
ne są jednak koncepcją ochrony charakterystyczną dla tego obszaru regulacyj-
nego. Partycypacja w ochronie krajobrazu jest zatem realizowana tu pośrednio 
(jako udział społeczeństwa w ocenach oddziaływania na środowisko) i zwłasz-
cza z ukierunkowaniem na przyrodnicze ujęcia krajobrazu jako przedmiotu 
ochrony. Ponadto można zauważyć, że dotyczy to przede wszystkim ochrony 
w rozumieniu EKK (odróżnianej od gospodarowania i planowania), a zatem 
wąskiej i raczej konserwatorskiej. Działania względem krajobrazu rozumiane 
jako gospodarowanie i planowanie krajobrazu uregulowane są zaś w innym 
akcie – u.p.z.p. W u.u.i.ś. instytucja partycypacji związana jest przede wszyst-
kim z ocenami oddziaływania na środowisko. Ukształtowanie tych ostatnich 
w kontekście ochrony krajobrazu wyznacza zatem też zasięg partycypacji jako 
instrumentu ochrony krajobrazu, co będzie przedmiotem rozważań w odnie-
sieniu do kierunku ochrony systemowej. 

Regulacje prawne dotyczące partycypacji publicznej nie przewidują szcze-
gólnych rozwiązań w odniesieniu do krajobrazu wiejskiego. Tymczasem jego 
swoistość ujawnia się w wymiarze stosowania tej instytucji w praktyce. Szcze-
gólny charakter krajobrazu wiejskiego wpływa bowiem na szczególny rys par-
tycypacji w jego ochronie. Dotyczy to zwłaszcza wzorców partycypacyjnych, 
które odmiennie kształtują się na obszarach miejskich i wiejskich. R. Barełkow-
ski zauważa, że skuteczność partycypacji najniższa jest właśnie na obszarach 
wiejskich i rośnie wraz ze stopniem miejskości (większa jest w gminach miej-
sko-wiejskich, a największa w dużych miastach)276. Badania wskazują też, że 
w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich osiągane są niższe stopnie partycypa-
cji (informowanie i pozyskiwanie informacji) w porównaniu do gmin miejskich 

274  A. Haładyj, Udział społeczeństwa w strategicznej ocenie oddziaływania na środowisko 
jako instytucja prawa ochrony środowiska, Lublin 2015, s. 80–85 i powołana tam literatura.

275  Ibid., s. 86–93 i powołana tam literatura.
276  R. Barełkowski, Rozdzieranie przestrzeni. Partycypacyjna odpowiedzialność czy partycy-

pacja prywatna, „Space&FORM/ przestrzeń i FORMA” nr 45 (2021), s. 103.



VI.  Konstrukcja systemu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego 372

(zwłaszcza miastach na prawach powiatu), gdzie częściej występuje poziom 
współdecydowania277. 

R. Barełkowski wiąże ten efekt nie tyle z poziomem zaangażowania uczest-
ników, co z charakterem przestrzeni, w szczególności stopniem jej przekształ-
cenia (w tym zabudowy) oraz, co warto podkreślić, strukturą własnościową. 
Autor stwierdza, że „na terenach wiejskich mamy do czynienia z krajobrazem 
otwartym, ze środowiskiem, w którym znajduje się niemal wyłącznie własność 
prywatna lub nie ma zurbanizowanej przestrzeni. Ten kontrast i deficyt prze-
strzeni o ewidentnie publicznym charakterze powodują, że ludzie nie tylko sta-
ją się wyczuleni, ale też postrzegają każdą transformację jako zwiększone ry-
zyko naruszenia ich obecnych i imaginowanych przyszłych praw”278. Badania 
partycypacji publicznej w planowaniu przestrzennym na obszarach wiejskich 
wskazują też, że jej głównym komponentem motywacyjnym jest dążenie do 
zmiany statusu gruntów rolnych – przekształcenia na grunty budowlane279.

Ponadto znaczenie mają generalne wzorce motywacji zaangażowania 
w działania partycypacyjne (największej u osób, które postrzegają planowa-
ne zmiany jako naruszenie swoich interesów280) oraz różnice w strukturze 
społecznej miast i wsi (w mieście więcej jest ludzi młodych, funkcjonujących 
w przestrzeniach publicznych oraz bardziej otwartych na zmiany, o nieustabi-
lizowanym statusie materialnym, a na wsi więcej osób starszych, o stabilniejszej 
sferze osobistej i materialnej, której są zdeterminowani bronić)281. 

Warto też na koniec rozważań dotyczących partycypacji społecznej zwró-
cić uwagę na zauważaną w literaturze przedmiotu złożoność relacji między pra-
wem a partycypacją. Zdefiniowana przepisami prawa procedura i rozbudowane 
wymogi dotyczące udziału społeczeństwa niekoniecznie sprzyjają faktycznemu 
włączaniu ludzi w procesy decyzyjne dotyczące przestrzeni. I odwrotnie, ogra-
niczony zakres takich procedur może powodować, że mieszkańcy podejmują 
dodatkową, nieformalną aktywność, aby wywrzeć wpływ na proces decyzyjny282.

277  E. Inglot-Brzęk, Znaczenie roli władz samorządowych w kształtowaniu partycypacji oby-
watelskiej…, s. 343.

278  R. Barełkowski, Rozdzieranie przestrzeni. Partycypacyjna odpowiedzialność czy partycy-
pacja prywatna…, s. 103.

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

280  Ibid., s. 29–30.
281  R. Barełkowski, Rozdzieranie przestrzeni. Partycypacyjna odpowiedzialność czy partycy-

pacja prywatna…, s. 104.
282  M. Bednarek-Szczepańska, Przestrzeń (nie)negocjowana. Zasady uczestnictwa społecz-

ności lokalnych w kształtowaniu wiejskiej przestrzeni w polskim prawie, „Studia Obszarów Wiej-
skich” t. 51 (2018), s. 75–98.
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7. Systemowa ochrona krajobrazu wiejskiego

7.1. Pojęcie i zakres systemowej ochrony krajobrazu wiejskiego

Podbudowę dla kierunku systemowej ochrony krajobrazu wiejskiego stanowi 
przede wszystkim teoria złożoności, a zwłaszcza wypracowana w jej ramach 
koncepcja złożonego systemu adaptacyjnego (CAS) oraz jego rodzaju – syste-
mu społeczno-ekologicznego (SES). W ramach tego kierunku są usytuowane 
te instrumenty prawne, które traktują przedmiot ochrony prawnej (krajobraz) 
w kategoriach systemowych, co następnie przekłada się na ukształtowanie tych 
instrumentów. Natomiast w mniejszym stopniu na specyfikę tego kierunku 
ochrony oddziałuje wykazywanie cech CAS przez system prawa. To znaczy 
wpływają one na kształt i funkcjonowanie norm prawnych (jak dzieje się to 
w ramach całego systemu prawnego), ale nie jest to swoiste i wyróżniające dla 
tego kierunku prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego. 

Ze względu na wspomnianą wieloznaczność określenia „systemowy”, trze-
ba jeszcze raz podkreślić, że nie chodzi w ramach tego kierunku o cały praw-
ny system ochrony krajobrazu wiejskiego obejmujący wszystkie instrumenty 
prawne jego ochrony. Przyjęte w niniejszych rozważaniach wyodrębnienie kie-
runku ochrony systemowej opiera się bowiem na kryterium ujęcia przedmiotu 
ochrony (krajobrazu wiejskiego) jako systemu. Aspekt systemowej struktury 
i powiązań instrumentów prawnych odnoszących się do krajobrazu wiejskiego 
jako przedmiotu ochrony nie jest przedmiotem analizy w tym miejscu.

Ujmowanie krajobrazu wiejskiego w kategoriach systemowych uwidacznia 
jego swoistość i to w wielu wymiarach. Krajobraz wiejski opiera się na agroeko-
systemach, które są również złożonymi systemami adaptacyjnymi, współcze-
śnie poddanymi ogromnej antropopresji, a jednocześnie kluczowymi w zapew-
nieniu bezpieczeństwa ludzkości283 (zwłaszcza żywnościowego). To w ramach 
krajobrazów wiejskich rozpatrywanych systemowo uwidacznia się powiązanie 
fundamentalnych problemów zrównoważonego rozwoju odnoszących się do 
warunkujących przetrwanie ludzkości, powiązanych biofizycznie i społeczno-
-ekonomicznie zasobów, konceptualizowanych jako splot żywność – energia – 
woda (food-energy-water FEW nexus)284. 

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.

284  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. ujmują ten splot zasobów szerzej, dołączając do niego ziemię i surowce); J. Wu, 
Landscape sustainability science (II): core questions and key approaches…, s. 2471.
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Z kolei przy rozpatrywaniu krajobrazu wiejskiego w perspektywie koncep-
cji usług ekosystemowych czytelny jest kolejny specyficzny jego rys wynikający 
z roli człowieka jako współproducenta tych usług, co znajduje wyraz w koncep-
cjach krajobrazu pracującego czy biokulturowego. Trzeba przy tym pamiętać 
o wielowymiarowej wielofunkcyjności tego krajobrazu, będącego dynamicz-
nym systemem obejmującym zarówno elementy materialne, jak i niematerial-
ne (wartości i znaczenia). Ta wielofunkcyjność jest współcześnie uznawana za 
charakterystyczną cechę obszarów wiejskich. Z kolei zauważenie niematerial-
nego aspektu krajobrazu kieruje uwagę ku kolejnemu złożonemu i systemowe-
mu ujęciu krajobrazu wiejskiego – interpretacji jego struktury jako palimpsestu 
warstw historycznych tworzących jego współczesny stan i logikę, możliwych 
do odczytania i koniecznych do uwzględnienia w procesach zmian285. Właśnie 
krajobrazy wiejskie są szczególnie rozpoznawane jako przestrzenny wyraz hi-
storycznego procesu organizacji ziemi przez ludzi, czytelny w nawarstwieniach 
adaptacji do zmieniających się potrzeb i technologii286.

W ramach systemowej ochrony krajobrazu wiejskiego usytuować zatem 
można instrumenty prawne, które czerpią z tych koncepcji. Poszukiwać ich 
można zwłaszcza w prawie planowania przestrzennego i w ramach instytucji 
ocen oddziaływania na środowisko oraz w pewnym zakresie w prawie ochrony 
przyrody. Analiza regulacji prawnych w tych trzech obszarach będzie przed-
miotem dalszych rozważań. 

7.2. �Ochrona krajobrazu wiejskiego jako systemu  
w prawie ochrony przyrody

Chociaż w prawie ochrony przyrody dominuje ochrona szczególna i większość 
instrumentów prawnych stanowi jej realizację, to jednak systemowe podejście 
jest obecne, szczególnie na poziomie ogólnym – generalnej koncepcji regula-
cyjnej. W tym zakresie istotne miejsce zajmuje też krajobraz jako przedmiot 
ochrony. Już w świetle definicji środowiska przyrodniczego (art. 5 pkt 20 u.o.p.) 
krajobraz można bowiem uznać za fundament środowiska przyrodniczego287. 

285  E. Raszeja, Ochrona krajobrazu w procesie przekształceń obszarów wiejskich…, s. 82–85.
286  B. Degórska, M. Degórski, Całościowe ujęcie krajobrazu, wybrane podejścia i problemy 

badawcze…, s. 331.
287  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 zwracał uwagę A. Wodziczko w latach 40., uznając 
krajobraz za główny przedmiot ochrony przyrody na ówczesnym, określanym 
przez niego jako planistyczny, etapie rozwoju ochrony przyrody288. Argumen-
tował on, że 

okazało się, że krajobraz naturalny to jeszcze wyższa, niż biocenoza, organiczna całość, 
w której dzięki procesom samoregulacyjnym panuje równowaga między głównymi 
składnikami, jak gleba, roślinność i klimat i że równowaga ta jest warunkiem utrzy-
mania zdrowia krajobrazu i jego sił produkcyjnych. Tę całość, obejmującą żywostan 
(biocenozę) wraz z siedliskiem (biotopem), nazywamy fizjocenozą (fizis – przyroda, 
koinosis – wspólnota)289. 

Wyraźne w przytoczonym poglądzie jest ujęcie systemowe, choć skupia się 
ono na podsystemie ekologicznym (mowa jest w nim o krajobrazie natural-
nym). Trzeba jednak docenić nowatorskość takiego ujęcia przedmiotu ochrony 
przyrody i krajobrazu. W polskiej nauce problematyka systemu człowiek – śro-
dowisko (z rozdzieleniem jednak podsystemów przyrodniczego i społecznego) 
rozwijana była dopiero w latach 70. XX wieku, a idea wiązania obu podsyste-
mów i refleksja nad koniecznością ujęć integrujących pojawia się w latach 80., 
a właściwie w dojrzalszej postaci pod koniec XX wieku290. Następnie na tych 
fundamentach zaczęto rozwijać koncepcję złożonego systemu adaptacyjnego 
w formie systemu społeczno-ekologicznego jako adekwatnie oddającego rela-
cje ludzkości (wraz z wytwarzaną przez nią kulturą) z przyrodą. 

Tę ewolucję konceptualizacji relacji człowieka ze środowiskiem przyrodni-
czym wraz z rozwojem idei jego ochrony należy też uwzględnić w interpretacji 
przepisów u.o.p. w zakresie podjętego w tym miejscu problemu systemowej 
ochrony krajobrazu. Trzeba jednak zwrócić uwagę na niejednolitość recepcji 
koncepcji systemowej krajobrazu w tym akcie. Na pierwszy rzut oka prawo-
dawca zdaje się być niekonsekwentny. Z jednej strony wskazuje w art. 2 u.o.p. 
wśród zasobów, tworów i składników przyrody odrębnie krajobraz i siedliska 
przyrodnicze, co może sugerować, że te ostatnie nie są elementami krajo-
brazu291. Z drugiej strony środowisko przyrodnicze definiowane jest w art. 5 

288  A. Wodziczko, Na straży przyrody. Wiadomości i wskazania z dziedziny ochrony przy-
rody…, s. 8–9.

289  Ibid.
290  M. Stępniewska i in., System społeczno-ekologiczny w badaniach poznańskiej szkoły geo-

grafii kompleksowej…, s. 48.
291  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 nieożywionej oraz na-
turalnymi i przekształconymi siedliskami przyrodniczymi z występującymi na 
nich roślinami, zwierzętami i grzybami”. 

Tę niekonsekwencję prawodawcy można wytłumaczyć właśnie stopniowym 
i niejednolitym dostosowaniem regulacji prawnej do wspomnianych przemian 
postrzegania krajobrazu, ale też szerzej – koncepcji ochrony przyrody i rela-
cji człowieka ze środowiskiem. Definicja „środowiska przyrodniczego”, która 
nie podlegała zmianom od wejścia w życie ustawy, zdaje się opierać na uję-
ciu krajobrazu w kategoriach systemowych, ale jednak wcześniejszych – jako 
systemu ekologicznego, choć pozostającego pod wpływem („przekształcone 
siedliska przyrodnicze”) i w interakcjach z systemem antropogenicznym. Nie 
uwzględnia zatem jeszcze dalszego rozwoju postrzegania krajobrazu w kierun-
ku integrujących koncepcji pansystemu/megasystemu społeczno-ekologiczne-
go (SES), w którym oba podsystemy (fizyczno-biotyczny i społeczny) trwają 
w dynamicznych konfiguracjach, interakcjach i przepływach, a ludzie są pod-
miotami percepcji (szeroko rozumianej) i główną siłą przemian. 

Niejednolitość adaptacji prawa do ewolucji ochrony przyrody pod wpływem 
teorii systemowych potwierdza też sformułowanie w art. 2 ust. 2 u.o.p. celów 
ochrony przyrody. W punkcie pierwszym wskazano „utrzymanie procesów eko-
logicznych i stabilności ekosystemów”. Norma ta nie w pełni uwzględnia zatem 
współczesne obserwacje dotyczące funkcjonowania SES, które nie są stabilne 
(ulegają ciągłym przemianom), a kluczowa dla ich zachowania i podtrzymywa-
nia jest cecha rezyliencji/odporności. Dalej w punkcie piątym art. 2 ust. 2 u.o.p. 
zawarto cel ochrony walorów krajobrazowych (obok zieleni w miastach i wsiach 
oraz zadrzewień). Usytuowanie to wskazuje na osadzenie celu ochrony krajobra-
zu w kontekście wartościowania i ochrony szczególnej z mniejszym uwzględ-
nieniem koncepcji systemowych. Wreszcie w punkcie siódmym wskazano 
„kształtowanie właściwych postaw człowieka wobec przyrody poprzez edukację, 
informowanie i promocję w dziedzinie ochrony przyrody”. Takie sformułowanie 
określa pozycję człowieka raczej jako zewnętrznego podmiotu względem syste-
mu ekologicznego, a nie jako elementu i siły wewnątrz systemu.

W 2015 r. na fali zmian systemu prawnej ochrony krajobrazu wraz z przyję-
ciem u.w.n.o.k. dokonano także zmian u.o.p. w warstwie definicyjnej. Dodano 
do słownika ustawowego termin „krajobraz” wraz z definicją odsyłającą (art. 5 
pkt 2e u.o.p.) oraz zmieniono definicję „walorów krajobrazowych”, rozwijając 
elementy odnoszące się do wymiaru kulturowego krajobrazu („wartości histo-
ryczne” i „elementy cywilizacyjne”). Definicja „środowiska przyrodniczego” 
pozostała jednak niezmieniona. Podobnie w pierwotnym brzmieniu utrzyma-
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na jest definicja „ochrony krajobrazowej”, która oznacza „zachowanie cech cha-
rakterystycznych danego krajobrazu” (art. 5 pkt 8 u.o.p.). Świadczy to o nadal 
dominującej przyrodniczej koncepcji krajobrazu w u.o.p. oraz o oparciu jego 
ochrony przede wszystkim na instrumentach ochrony szczególnej. 

Co ciekawe, w poprzednio obowiązującej ustawie z 16.10.1991 r. o ochronie 
przyrody zdefiniowano w art. 2a pkt 5 „ochronę krajobrazową” jako „zrówno-
ważony rozwój obszaru oraz zachowanie cech charakterystycznych krajobra-
zu”. W definicji tej zawarto zatem jeden z kluczowych paradygmatów dla badań 
systemów społeczno-ekologicznych (zwłaszcza w zakresie określenia ram dla 
systemów zarządzania)  – zrównoważony rozwój292. Ujęcie krajobrazu i jego 
ochrony w poprzednim akcie było zatem dużo szersze, co interpretowane jest 
jako ograniczenie zakresu regulacji obecnie obowiązującej u.o.p. w porówna-
niu z poprzednim aktem293.

Jak wspomniano w kontekście ewolucji koncepcji ochronnych w prawie 
ochrony przyrody, obecny etap rozwoju identyfikuje się z koncepcją ochrony 
różnorodności biologicznej, która opierając się na idei zrównoważonego roz-
woju, przyjmuje całościowe podejście integrujące wcześniejsze motywy (kon-
serwatorskie, biocenotyczne i planistyczne) z podejściem utylitarnym. Także 
w tym aspekcie widoczne jest jednak silne skoncentrowanie na aspektach przy-
rodniczych i postrzeganie roli człowieka w kategoriach zagrożenia dla przyro-
dy, a nie ujęć bardziej integrujących, jak np. różnorodność biokulturowa i jej 
ochrona294, czy właśnie współczesna holistyczna idea krajobrazu. 

W świetle powyższego można dojść do wniosku, że w prawie (nie tylko 
zresztą polskim) nie recypowano jeszcze koncepcji dających szansę przezwy-
ciężenia dualizmu przyroda – kultura. Holistyczna, integrująca formuła zapro-
ponowana w EKK bardzo powoli przenika do prawa i z trudem modyfikuje 
utrwalone pojęcia i koncepcje prawne. 

Warto też w kontekście rozważanej tu systemowej ochrony krajobrazu 
w u.o.p. przywołać koncepcję A. Habudy i W. Radeckiego dotyczącą trójpozio-
mowej budowy systemu ochrony krajobrazu w tym akcie. Autorzy wyróżniają 
w tym systemie, oprócz pierwszego poziomu „krajobrazowych” form ochrony 
przyrody (parki krajobrazowe, obszar chronionego krajobrazu i zespoły przy-

292  M. Stępniewska i in., System społeczno-ekologiczny w badaniach poznańskiej szkoły geo-
grafii kompleksowej…, s. 48.

293  J. Sommer, Miejsce prawa ochrony przyrody w systemie prawnym środowiska…, s. 83.
294  Pojęcie różnorodności biokulturowej zaproponowała Luisa Maffi: L. Maffi, Biocultural 

Diversity and Sustainability, [w:] J. 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 (pozostałych szczególnych form ochrony 
przyrody), także trzeci poziom  – najogólniejszy i najszerszy, na którym za-
sadniczo całość tego aktu służy ochronie krajobrazu (jako części środowiska 
przyrodniczego)295. Wydaje się, że właśnie ten wyróżniany przez A.  Habudę 
i W. Radeckiego trzeci poziom można utożsamić z systemową ochroną krajo-
brazu proponowaną w niniejszych rozważaniach.

W innej pracy296 autorzy ci zauważają także płynącą z ewolucji sposobu 
myślenia o ochronie przyrody (zwłaszcza pod wpływem teorii systemowych) 
potrzebę zmiany podejścia w prawie: od ochrony szczególnej (obszarowej, in-
dywidualnej, obiektowej) w stronę ochrony krajobrazowej, czyli powszechnej. 
Ta pożądana formuła 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 przywołać argumentację, 
poprzez którą autorzy podejmują próbę obrony tej przetrwałej koncepcji re-
gulacyjnej: 

Czy możliwa jest skuteczna ochrona prawna czegoś rozumianego tak szeroko, nie za-
wsze precyzyjnie, za pomocą konkretnych instrumentów prawnych? Sądzę, iż racjo-
nalny ustawodawca (a takie założenie interpretator prawa przyjąć musi) zdaje sobie 
sprawę, że ochrony krajobrazu zaniechać nie może, skoro jednak skutecznej ochrony 
zapewnić nie jest w stanie, to posługuje się instrumentami dość ogólnymi. Jeżeli zaś 
ustawodawca jakiś element krajobrazu (a więc element środowiska przyrodniczego) 
uznaje za szczególnie ważny, to posługuje się bardziej precyzyjnymi instrumentami 
ochrony szczególnej, czyli właśnie szczególnymi formami ochrony przyrody297. 

Argumentację tę można potraktować w pewnym zakresie jako podsumo-
wanie wielopoziomowej koncepcji regulacyjnej systemu prawnej ochrony kra-
jobrazu w ogólności (nie tylko w u.o.p.). Na najwyższym poziomie ochrona 
ta przyjmuje kształt ogólny, ideowy. Dopiero na niższych poziomach instru-
menty ochronne, można by rzec wykonawcze, przyjmują bardziej skonkrety-
zowany kształt w zakresie oddziaływania norm prawnych ochronnych na ich 
adresatów – ludzi żyjących i współtworzących krajobraz. Wydaje się jednak, 
że tego pierwszego wyższego poziomu nie można utożsamiać z powszechną 
ochroną krajobrazu ujmowaną jako ochrona poza formami ochrony przyrody. 

295  A. Habuda, W. Radecki, Ochrona przyrody w systemach prawnych ochrony środowiska 
Polski, Czech i Słowacji…, s. 175–176.

296  A. Habuda, W. Radecki, Instytucje prawa ochrony przyrody…, s. 212–213.
297  Ibid., s. 213.
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Powszechna ochrona krajobrazu może być bowiem realizowana także poprzez 
instrumenty drugiego, niższego poziomu – wykonawcze, np. w ramach zarzą-
dzania krajobrazem, szczególnie w ramach planowania przestrzennego. 

Bez wątpienia wskazane rozbieżności interpretacyjne wynikają z wielo-
krotnie przywoływanej złożoności i wieloznaczności pojęcia „krajobrazu”, 
a także z trwającego nadal procesu recepcji do prawa nowych ujęć krajobrazu 
powstałych pod wpływem przemian jego konceptualizacji, ale także szerzej – 
rozwoju teorii systemowych i koncepcji SES jako złożonego systemu adapta-
cyjnego. Dlatego jeszcze raz podkreślić należy potrzebę dążenia do precyzji 
terminologicznej dotyczącej krajobrazu w dyskursie prawniczym, a także, co 
trudniejsze w związku z obecnym etapem rozwoju tej problematyki w prawie, 
w języku prawnym.

Wracając do u.o.p., można ocenić, że przyjęte w niej podejście do ochrony 
krajobrazu ma nadal sektorowy – przyrodniczy charakter. Warto w tym kon-
tekście przypomnieć zróżnicowanie rozumienia i interpretowania tzw. podejść 
krajobrazowych w różnych obszarach badawczych. Dla nauk przyrodniczych 
charakterystyczne jest skupienie się na koncepcji ekosystemu i płynących 
z tego związkach funkcjonalnych z punktu widzenia wertykalnego298. Ze wzglę-
du na oczywiste powiązanie tematyczne prawa ochrony przyrody z naukami 
przyrodniczymi właśnie to przyrodnicze, ekosystemowe ujęcie krajobrazu jest 
podstawą włączenia tematyki krajobrazowej do u.o.p. Podobnie rzecz się ma, 
jeśli chodzi o krajobraz wiejski, który w tym akcie nie jest jednak wyróżniany 
jako specjalny przedmiot regulacji. 

Dominacja takiego podejścia przyrodniczego w regulacjach prawnych 
dotyczących krajobrazu wiejskiego nie ogranicza się zresztą tylko do u.o.p. 
Jest też widoczna np. w obszarze wspólnej polityki rolnej. W rozporządzeniu 
2021/2115 ochrona krajobrazu jest wymieniona wśród celów szczegółowych, 
ale sformułowanie art. 6 pkt 1 lit. f („przyczynianie się do powstrzymania utra-
ty różnorodności biologicznej i odwrócenia tego procesu, wzmacnianie usług 
ekosystemowych oraz ochrona siedlisk i krajobrazu”) potwierdza to ukierun-
kowanie przyrodnicze zagadnienia ochrony krajobrazu wiejskiego. W dalszych 
przepisach rozporządzenia termin „krajobraz” pojawia się w połączeniach: 
„elementy krajobrazu” lub „ptaki krajobrazu rolniczego”, a zatem nie nawiązuje 
do systemowego ujęcia krajobrazu. 

Ponadto jedynie w jednym akcie pojawia się aspekt kulturowy (historycz-
ny) krajobrazu wiejskiego: w art. 58 rozporządzenia 2021/2115 określającym 

298  B. Arts i in., Landscape Approaches: A State-of-the-Art Review…, s. 457.
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rodzaje interwencji w sektorze wina. Wymienione są wśród nich „inwestycje 
w zasoby materialne i niematerialne mające na celu zwiększenie zrównoważo-
nego charakteru produkcji wina” m.in. poprzez „tworzenie lub zachowywanie 
siedlisk sprzyjających różnorodności biologicznej lub zachowanie krajobrazu, 
w tym ochrona jego cech historycznych”. 

Prowadzi to do wniosku, że w regulacji dotyczącej unijnego wsparcia fi-
nansowego rolników i obszarów wiejskich w niewielkim zakresie wykorzystano 
potencjał krajobrazu wiejskiego jako koncepcji integrującej, holistycznej i sys-
temowej.

Potwierdza to też obserwacje dotyczące poprzedniego okresu finansowego 
WPR, że polityka ta ujmuje krajobrazy wiejskie głównie w ramach „zaziele-
nienia” albo w innych kontekstach zamykających się w ramach problematyki 
ekologicznej. Nie rozpoznaje jednak kulturowego pochodzenia krajobrazu i nie 
traktuje jako wartościowego źródła informacji o istocie lokalnego dziedzictwa, 
mimo że takie szersze ujęcie dałoby szansę ograniczania ryzyka nieodpowied-
nich strategii i działań. W tym kontekście M.  Agnoletti wskazuje przykłady 
pozornie proekologicznych działań takich jak zalesianie, które skutkują degra-
dacją krajobrazów wiejskich, co wynika z niezrozumienia istoty pochodzenia 
i funkcjonowania biokulturowych krajobrazów pracujących299. 

Ta tendencja przyrodniczego „szufladkowania” problematyki krajobrazu 
wiejskiego jest widoczna nawet w nowszych, strategicznych dokumentach, 
czego przykładem jest wspomniana Długoterminowa wizja dla obszarów wiej-
skich UE z 2021 r. Choć podkreśla się w niej znaczenie różnorodności krajo-
brazów (a także kultury i dziedzictwa) dla europejskiej tożsamości i potencjału 
gospodarczego, to jednak pojęcie „krajobrazu” pojawia się w tym dokumencie 
w zasadzie tylko w kontekście przyrodniczym np. jako „ochrona krajobrazów 
naturalnych”.

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

Kolejnym obszarem regulacyjnym, w którym ujawnia się systemowa ochro-
na krajobrazu wiejskiego jest sfera planowania przestrzennego. Dokonując 
analizy tego zagadnienia, trzeba jednak rozpocząć od nawiązania do ustaleń 
pojęciowych. 

299  M. Agnoletti, Italian Historical Rural Landscapes. Cultural Values for the Environment 
and Rural Development…, s. 73.

http://m.in
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Po pierwsze, planowania krajobrazu nie można utożsamiać z planowaniem 
przestrzennym, choć jak wskazywano, istnieje powiązanie między krajobrazem 
a przestrzenią jako przedmiotami ochrony prawnej, a planowanie przestrzenne 
stanowi sferę, w której więzi te ujawniają się szczególnie silnie. 

Po drugie, trzeba zwrócić uwagę na wielość podejść dotyczących rozumie-
nia planowania krajobrazu. E. Raszeja zauważa, że często ujmowane jest ono 
jako planowanie przestrzenne w skali krajobrazu, a czasem nawet redukowane 
do jednego z aspektów planowania przestrzennego – w polskiej praktyce mniej 
ważnego300. Tymczasem jak podkreśla autorka, 

planowanie krajobrazu to kreowanie określonej wizji przestrzennej opartej na roz-
poznaniu cech, identyfikujących jego specyfikę i tożsamość. Efektem planu jest okre-
ślona struktura krajobrazu – sposób rozmieszczenia w przestrzeni poszczególnych 
komponentów oraz ich wzajemne relacje (systemy przyrodnicze i kulturowe). […] 
Mimo że samo planowanie należy rozumieć jako proces, którego istotą jest elastycz-
ne reagowanie na zmieniające się uwarunkowania, to struktura krajobrazu powinna 
zostać uznana za stabilny i trwały wyznacznik kształtowania przestrzeni i nie może 
podlegać deformacji301.

W kontekście krajobrazu wiejskiego warto też wspomnieć, że już w latach 
40. XX wieku A. Wodziczko podkreślał potrzebę rozważnego planowania kra-
jobrazu wiejskiego (które to działanie nazywał kształtowaniem), zwłaszcza 
w okresie przeprowadzania powojennej reformy rolnej. Zwracał uwagę, że „wy-
nikiem uprawy krajobrazu winien być krajobraz w kulturze, tj. krajobraz praw-
dziwie kulturalny, w którym ludność wiejska będzie szczęśliwie żyć i pracować, 
a który równocześnie będzie żywił miasta i będzie krajobrazem wypoczynko-
wym dla ludności miejskiej”302.

Nie pomijając zarysowanego pluralizmu pojęciowego, zgodnie z założenia-
mi pracy przyjęto jako punkt odniesienia dla rozważań koncepcję i konwencję 
terminologiczną EKK. Jak wskazywano, w akcie tym planowanie krajobrazu 
stanowi jeden z rodzajów działań w ramach triady polityki krajobrazowej. 
Jego istotą jest perspektywiczność działania  – zorientowanie na przyszłość 
oraz aktywne i celowe kształtowanie krajobrazu. Ujmowane jest jako projekt 
terytorialny nastawiony na dokonanie zmian, zwłaszcza na obszarach o inten-

300  E. Raszeja, Ochrona krajobrazu w procesie przekształceń obszarów wiejskich…, s. 126.
301  Ibid., s. 128.
302  A. Wodziczko, Na straży przyrody. Wiadomości i wskazania z dziedziny ochrony przy-

rody…, s. 45.
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sywnych procesach przestrzennych, takich jak podmiejskie, przemysłowe, nad-
morskie. Planowanie krajobrazu powinno odpowiadać na potrzeby społeczne 
i środowiskowe, a paradygmatem dla niego jest zrównoważony rozwój. 

Podstawową wytyczną odnośnie do planowania krajobrazu podkreślaną 
w Rekomendacjach do implementacji EKK jest podejmowanie kwestii krajo-
brazowych poprzez systematyczny proces planistyczny adaptowany do różnych 
poziomów administracyjnych (od krajowego do lokalnego) i w odniesieniu do 
całego terytorium303. W dokumencie tym wskazano dwie formy, jakie może 
przyjmować proces planowania krajobrazowego: (1) autonomiczne plany kraj-
obrazowe (specyficzne instrumenty powiązane na poszczególnych poziomach 
administracyjnych) oraz (2) studia krajobrazowe stanowiące część planowania 
przestrzennego (systematyczne wprowadzanie wymiaru krajobrazowego do 
planowania na wszystkich poziomach, uzupełniane specyficznymi studiami 
i instrukcjami; całe planowanie przestrzenne powinno bowiem mieć wymiar 
krajobrazowy). Przy tym rozwiązania te mogą występować obok siebie także 
w ramach jednego systemu krajowego304. 

Można uznać, że w polskim systemie przyjęto to drugie rozwiązanie. Mimo 
wprowadzenia w 2015 r. na mocy u.w.n.o.k. nowych instrumentów (z audytem 
krajobrazowym na czele), nie wyodrębniono ich w formie planów krajobrazo-
wych. Audyt krajobrazowy zawiera w sobie cele i proponowane środki – reko-
mendacje i wnioski dotyczące kształtowania i ochrony krajobrazów (art. 38a 
ust. 3 pkt 3 lit. b u.p.z.p.), jednak odnoszą się one tylko do krajobrazów prio-
rytetowych i krajobrazów w obrębie obszarów i obiektów chronionych wy-
mienionych w art. 38a ust. 3 pkt 2 u.p.z.p. W konsekwencji powiązanie aktów 
planowania przestrzennego z audytem krajobrazowym (obowiązek uwzględ-
niania jego ustaleń w planie zagospodarowania przestrzennego wojewódz-
twa – art. 39 ust. 3 u.p.z.p.; planie ogólnym gminy – art. 13b pkt 5 u.p.z.p.) ma 
ograniczony zasięg i charakter. Warto też zwrócić uwagę, że aspekt krajobra-
zowy jest wyraźnie uregulowany w zasadzie tylko w odniesieniu do jednego 
aktu planowania przestrzennego – planu miejscowego. Zgodnie z art. 15 ust. 2 
u.p.z.p. obowiązkowo określa się w planie „zasady kształtowania krajobrazu”, 
a także „zasady ochrony środowiska, przyrody i krajobrazu” i „zasady ochro-
ny dziedzictwa kulturowego i zabytków, w tym krajobrazów kulturowych, oraz 
dóbr kultury współczesnej”. 

303  Appendix 1 Examples of instruments used to implement the European Landscape Co-
nvention, Recommendation CM/Rec(2008)3. 

304  Ibid.
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Widoczne jest zatem zdominowanie regulacji dotyczącej planowania prze-
strzennego omawianym wcześniej kierunkiem szczególnej ochrony krajobra-
zu305. Tymczasem EKK określa zintegrowane, przekrojowe i systemowe po-
dejście do polityki krajobrazowej. Jest to konsekwencją przyjętej w tym akcie, 
omawianej wcześniej, systemowej i integrującej koncepcji krajobrazu. Jego 
nowe ujęcie wymaga przekształcenia polityki krajobrazowej. Zamiast trakto-
wania krajobrazu jako elementu środowiska stanowiącego przedmiot ochrony 
sektorowej, staje się on nadrzędną ideą integrującą rozwój przestrzenny, płasz-
czyzną spajającą różne perspektywy badawcze i zarządcze306. W konsekwen-
cji polityka krajobrazowa nie może koncentrować się tylko na najcenniejszych 
i najbardziej spektakularnych krajobrazach i opierać jedynie na koncepcjach 
konserwacji czy rewaloryzacji. Staje się bowiem procesem zarządzania i to nie 
tylko zasobami, a w istocie zmianami krajobrazu jako systemu społecznego-
-ekologicznego z uwzględnieniem różnych perspektyw jego postrzegania307. 

Zestawiając polskie regulacje dotyczące krajobrazu z tym modelem EKK, 
trzeba uznać, że nie został on w Polsce przyjęty w pełni. Można jednak zauwa-
żyć, że wyznacza kierunek ewolucji zmian prawnych. Prawodawca, zdaje się, 
przyjął właśnie taki ostrożny, stopniowy sposób wdrożenia EKK do polskiego 
systemu prawnego – opierając go na ewolucyjnym wprowadzaniu do plano-
wania przestrzennego instrumentów o charakterze studiów krajobrazowych. 

Podobnie niepełne wdrożenie koncepcji EKK do polskiego systemu praw-
nego można zaobserwować w odniesieniu do elementu stanowiącego łącznik 
między identyfikacją i oceną krajobrazu a polityką krajobrazową (jej wdraża-
niem), czyli celów jakości krajobrazu (art. 6 pkt D EKK). W Rekomendacjach 
do implementacji EKK wskazano, że cele te powinny być, po pierwsze, zde-
finiowane w generalnych instrumentach polityki krajobrazowej na różnych 
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 mogą się przyczyniać do for-
mułowania celów jakości krajobrazu308. 

305  Zintegrowanie tej szczególnej ochrony z planowaniem przestrzennym w systemie praw-
nym budzi zastrzeżenia. Zob. na przykładzie ochrony zabytków: A. Fogel, Co zamiast studium 
uwarunkowań? Ochrona zabytków w polityce przestrzennej gminy w zakresie ochrony zabytków 
po nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym…, s. 42–53.

306  E. Raszeja i in., Ochrona i kształtowanie krajobrazu kulturowego w zintegrowanym pla-
nowaniu rozwoju…, s. 163.

307  Ibid.
308  Recommendation CM/Rec(2008)3, p. II.2.2.
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W dokumencie Recommendation CM/Rec(2008)3 wyraźnie podkreślono 
znaczenie celów jakości krajobrazu jako elementu procesu planowania krajo-
brazu (zarówno przebiegającego w formie planów krajobrazowych, jak i stu-
diów krajobrazowych w ramach planowania przestrzennego). Cele te powinny 
być określane dla każdej jednostki krajobrazowej i odnosić się do następujących 
kwestii: (1) zachowania i podtrzymywania cech jakości (w wymiarze morfolo-
gii, elementów składowych, kolorów itp. z uwzględnieniem metod konstrukcji 
i materiałów oraz wymiaru symbolicznego); (2) stworzenia ośrodków rozwoju 
zgodnych z rozpoznaną charakterystyką krajobrazową i zapewnieniem zacho-
wania jakości krajobrazu; (3) ponownej oceny lub rekultywacji obszarów zde-
gradowanych lub problematycznych w celu przywrócenia lub stworzenia ich 
jakości309. 

Rozpatrzenie polskiego systemu planowania krajobrazu w aspekcie wzorca 
EKK dotyczącego celów jakości krajobrazu wskazuje, że także w tym zakresie 
implementacja nie jest pełna. Polskie akty prawne odnoszące się do krajobrazu 
nie zawierają norm prawnych określających wymóg zdefiniowania celów jako-
ści krajobrazu (zgodnie z art. 6 pkt D EKK). 

W pewnym zakresie kwestie te podejmowane są w u.s.g. w regulacji odno-
śnie do strategii rozwoju gminy. Rola tego dokumentu (od 1 stycznia 2026 r. obli-
gatoryjnie przyjmowanego) w polityce przestrzennej rośnie, a docelowo będzie 
on stanowił punkt wyjścia dla polityki przestrzennej gminy310. W art. 10e ust. 3 
u.s.g. wskazano elementy określane w strategii, wśród których są m.in.  cele 
strategiczne rozwoju w wymiarze społecznym, gospodarczym i przestrzennym 
wraz z kierunkami działań i oczekiwanymi rezultatami planowanych działań, 
a także ustalenia i rekomendacje w zakresie kształtowania i prowadzenia poli-
tyki przestrzennej. Te ostatnie mają dotyczyć m.in. zasad ochrony krajobrazu. 

Warto jednak zwrócić uwagę, że krajobraz został wymieniony w jednym 
podpunkcie wraz ze środowiskiem i jego zasobami, powietrzem i przyrodą, 
a osobno – w kolejnym – wskazano zasady ochrony dziedzictwa kulturowego 
i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej. Nie można uznać więc tej regu-
lacji za odpowiadającą koncepcji definiowania celów jakości krajobrazu za-
wartej w EKK. W u.s.g. krajobraz jest potraktowany jako problem sektorowy, 
przede wszystkim jako szczególny przedmiot ochrony (a nie jako idea inte-

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

310  Szerzej o ewolucji 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, „Samorząd Terytorialny” nr 1–2 (2024), s. 24–32.

http://m.in
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grująca rozwój przestrzenny), z rozdzielonymi aspektami przyrodniczymi 
i kulturowymi. Brak też odpowiedniego powiązania strategii z identyfikacją 
i oceną krajobrazów. 

Podobnie uregulowania w u.p.z.p. dotyczące planu ogólnego gminy nie 
przewidują jego roli w określaniu celów jakości krajobrazu. Zakres planu ogól-
nego obejmuje bowiem określenie stref planistycznych i gminnych standardów 
urbanistycznych oraz fakultatywnie obszarów uzupełnienia zabudowy i obsza-
rów zabudowy śródmiejskiej (art.  13a u.p.z.p.). Problematyka krajobrazowa 
w kontekście planu ogólnego pojawia się wśród uwarunkowań rozwoju prze-
strzennego uwzględnianych przy ustalaniu planu wymienionych w art.  13b 
u.p.z.p. Należą do nich przede wszystkim „rekomendacje i wnioski zawarte 
w audycie krajobrazowym oraz krajobrazy priorytetowe”. Jak wskazywano, ma-
teria ta zorientowana jest jednak na identyfikację i ocenę krajobrazów, a nie 
cele ich jakości. 

Przenosząc te ustalenia na kontekst krajobrazu wiejskiego, trzeba zwró-
cić uwagę na istotny aspekt wpływający na ograniczenie zakresu jego ochro-
ny w planowaniu przestrzennym. Jest ono zorientowane przede wszystkim 
urbanistycznie. Obszary wiejskie są w tej perspektywie często traktowane 
jako mające negatywne konotacje „tereny nierozwojowe  – nieinwestycyjne” 
(non-developable land)311. Szczególnie w ujęciu planowania jako narzędzia 
polityki przestrzennej i pierwszej czynności wstępnej (projektującej gospo-
darkę przestrzenną sensu stricto, przyjmującej formę planu zagospodarowania 
przestrzennego) widoczne jest skupienie na obszarach miejskich312. W takiej 
perspektywie akty te ukierunkowane są na urbanizację  – projektowanie no-
wej zabudowy i zagospodarowania przestrzennego (w wymiarze przestrzenno- 
-architektonicznym). 

Podejście to potwierdza też praktyka planowania przestrzennego w Polsce. 
Plany sporządzane są przede wszystkim dla celów inwestycyjnych – powstają 
dla potrzeb nowego zagospodarowania terenów lub przekształceń. Sporządza-
nie aktów dla celów ograniczania zabudowy jest rzadkością. To ukierunkowa-
nie znajduje odzwierciedlenie też w ukształtowaniu podstaw prawnych pla-
nowania przestrzennego – jest ono dostosowane raczej do specyfiki miejskiej 
i dotyczy planów o charakterze inwestycyjnym. Także regulacje prawne kształ-

311  F. Zoido Naranjo, Landscape and spatial planning policies…, s. 77.
312  J. Goździewicz-Biechońska, Planowanie przestrzenne wobec współczesnych tendencji 

rozwoju obszarów wiejskich…, s. 167–185.
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tujące skutki finansowe uchwalenia planów miejscowych wzmacniają proinwe-
stycyjne ukształtowanie planowania przestrzennego313. 

Problem zdominowania planowania przestrzennego specyfiką urbani-
styczną, ale także wyzwania w uwzględnianiu swoistych cech krajobrazu wiej-
skiego obrazuje np. regulacja dotycząca stref planistycznych w planie ogólnym. 
Profile stref wielofunkcyjnych z zabudową określone w rozporządzeniu w spra-
wie projektu planu ogólnego w żadnym przypadku nie przewidują połączenia 
zabudowy mieszkaniowej (wielorodzinnej, jednorodzinnej) z zabudową zagro-
dową. Wskazuje to, że prawodawca nie uwzględnił wielofunkcyjności krajobra-
zu wiejskiego. Ł. Mikuła i in. słusznie zauważają w tym zagrożenie dla ochrony 
zabytkowych układów ruralistycznych314.

W tej sytuacji i zważywszy na decyzję prawodawcy o przyjęciu formuły 
planowania krajobrazowego jako części planowania przestrzennego, można 
uznać, że ochrona krajobrazu wiejskiego ma ograniczony zakres. Dotyczy to 
też możliwości zdefiniowania celów jakości krajobrazów wiejskich, które to 
działania nie mają adekwatnych podstaw prawnych w przepisach planowania 
przestrzennego. Potwierdza to wcześniejszy wniosek o dominującej roli kie-
runku szczególnej ochrony krajobrazu wiejskiego w polskim systemie praw-
nym. Jest to nieadekwatne do potrzeb ochrony krajobrazu na obszarach wiej-
skich, które są areną złożonych i zróżnicowanych procesów krajobrazowych, 
wymagających polityki krajobrazowej nie tylko w nurcie konserwatorskim. 

Takie ukształtowanie podstaw prawnych i praktyki planowania przestrzen-
nego powoduje, że procesy krajobrazowe na obszarach wiejskich w Polsce mają 
przebieg spontaniczny i chaotyczny, pozostając pod wpływem sił i tendencji 
niekoordynowanych przez gospodarkę przestrzenną rozumianą jako celowa 
działalność organizowania przestrzeni. Nie daje to szansy na zarządzanie pro-
cesami zmian przestrzennych i polityką krajobrazową wszystkich krajobra-
zów – nie tylko wyjątkowych i uznanych za cenne.

Tymczasem uwzględnienie wymiaru krajobrazu na obszarach wiejskich 
może być kluczowe dla poprawy jakości życia na tych terenach. Wyszczegól-
nienie jednostek krajobrazowych i ich odpowiednia charakterystyka, a następ-
nie sformułowanie celów jakości krajobrazów pozwoliłoby na sformułowanie 
adekwatnej polityki przestrzennej. Obecnie wiele obszarów wiejskich jest na 

313  K. Rokicka-Murszewska, Administracyjnoprawne aspekty opłaty planistycznej, Toruń 
2019, s. 23.

314  Ł. Mikuła i in., Plany przestrzenne na szczeblu lokalnym. Istota, kluczowe cele, wyzwania 
i dylematy…, s. 16.
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etapie przejściowym lub przestrzennych transformacji, a przez to wymaga 
ukierunkowania procesów rozwojowych odpowiednio do potrzeb, np. adapta-
cji form i struktur, które już nie są operatywne, ochrony zachowawczej lub 
określenia warunków przekształceń czy rewitalizacji315. Planowanie krajobra-
zu na poziomie lokalnym jest więc szczególnie istotne dla obszarów wiejskich, 
które w odróżnieniu od miast nie są objęte rozwiniętym planowaniem prze-
strzennym. W literaturze zauważa się też potencjał krajobrazu jako elemen-
tu budowania nowych scenariuszy rozwojowych, szczególnie właśnie dla ob-
szarów wiejskich. Krajobraz stanowi bowiem temat, który mobilizuje uwagę, 
a jego wymiar „postrzegania przez ludzi” daje szansę przezwyciężenia tenden-
cji funkcjonalistycznych w planowaniu poprzez włączenie aspektów struktu-
ralnych i percepcyjnych316. 

Systemowa ochrona krajobrazu wiejskiego w planowaniu przestrzennym 
pozostaje więc raczej w sferze postulatów i ogólnych koncepcji ideowych. Kra-
jobraz wiejski w planowaniu przestrzennym rzadko jest traktowany całościowo 
jako system społeczno-ekologiczny. Takie podejście krajobrazowe do plano-
wania przestrzennego obszarów wiejskich i całościowe planowanie krajobrazu 
wiejskiego w formule określonej w EKK byłoby jednak pożądane i ma duży 
potencjał dla ochrony tego dobra.

7.4. �Ochrona krajobrazu wiejskiego w ocenach oddziaływania  
na środowisko

Oceny odziaływania na środowisko wydają się szczególnie predestynowane do 
systemowej ochrony krajobrazu (w tym wiejskiego). Fundamenty tej instytucji 
prawnej tworzą bowiem osadzone w teorii systemowej zasady: kompleksowo-
ści i wynikającej z niej zintegrowanej ochrony środowiska317. Wskazuje na to 
też przekrojowość oceny, w której zresztą łączą i przenikają się wątki związa-
ne z problematyką krajobrazową. Ocenę oddziaływania na środowisko ujmuje 
się bowiem jako proces identyfikowania potencjalnych skutków dla środowi-
ska biogeofizycznego oraz dla zdrowia i dobrostanu ludzi oraz podejmowa-
nia określonych działań i dostarczania tych informacji na etapie, kiedy może 
to istotnie wpłynąć na decyzje podmiotów 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 środowiska, Łódź 2010, s. 333–336.
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wniosków318. Kwestie przyrodnicze, przestrzenne, geograficzne i społeczne 
przenikają się w ocenach podobnie jak w problematyce krajobrazowej. 

Jak zatem ten potencjał ocen oddziaływania na środowisko jako instrumen-
tu systemowej ochrony krajobrazu jest wykorzystany i czy znajduje odzwier-
ciedlenie w podstawach prawnych tej instytucji? Ze względu na jej osadzenie 
w przepisach prawa UE, odpowiedź na te pytania wymaga sięgnięcia zarówno 
do aktów prawa polskiego – u.u.i.ś., jak i regulacji prawa UE, od których analizy 
trzeba rozpocząć. 

Obecność krajobrazu w ocenach oddziaływania na środowisko ma od dawna 
wyraźne podstawy prawne w prawie unijnym. Już w dyrektywie Rady 85/337/
EWG319 w art.  3 określającym przedmiot oceny oddziaływania na środowisko 
wymieniony był krajobraz. Zostało to utrzymane w kolejnej dyrektywie 2011/92/
EU, także po nowelizacji dyrektywą zmieniającą 2014/52/UE320. Warto jednak 
zwrócić uwagę na zmianę usytuowania krajobrazu w tych aktach. W pierwszym 
i drugim pojęcie to wymienione było w jednym podpunkcie z glebą, wodami, 
powietrzem i klimatem. Obecnie, po zmianie dyrektywą 2014/52/UE, krajobraz 
został przeniesiony do podpunktu wskazującego dobra materialne i dziedzic-
two kulturowe. Takie przesunięcie odzwierciedla wspomniane przemiany para-
dygmatów naukowych: od pozytywistycznego i niemal wyłącznie przyrodnicze-
go ujęcia krajobrazu – w stronę bardziej złożonych, uwzględniających aspekty 
humanistyczne i społeczne. Znaczenie miało też oddziaływanie rozwoju systemu 
ochronnego w ramach Konwencji UNESCO związanego z włączeniem do niego 
w latach 90. pojęcia krajobrazu kulturowego.

Tę zmianę ujmowania krajobrazu w unijnych podstawach prawnych ocen 
oddziaływania na środowisko potwierdza też treść motywu 16 Dyrektywy 
2014/52/UE, w którym wskazano na przydatność definicji i zasad określonych 
w odpowiednich konwencjach Rady Europy (odnoszących się do tematyki 
ochrony dziedzictwa kulturowego w tym EKK) dla „celów ochrony i promo-
wania dziedzictwa kulturowego, obejmującego 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 skutków wywiera-
nych przez niektóre przedsięwzięcia publiczne i prywatne na środowisko naturalne, Dz.Urz. L 
175 z 5.07.1985, s. 40.

320  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/52/UE z dnia 16.04.2014 r. zmieniają-
ca dyrektywę 2011/52/UE w sprawie oceny wpływu wywieranego przez niektóre przedsięwzię-
cia publiczne i prywatne na środowisko, Dz.Urz. L 124 z 25.04.2014, s. 1. Dalej jako dyrektywa 
2014/52/UE.
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i krajobrazowego321, stanowiącego nieodłączny element różnorodności kultu-
rowej, którą Unia zobowiązała się szanować i propagować zgodnie z art. 167 
ust. 4 TFUE”. 

Dalej w tym motywie ujawnia się jednak skupienie prawodawcy na fizjono-
micznym ujęciu krajobrazu: „Dla lepszego zachowania dziedzictwa historycz-
nego i kulturowego oraz krajobrazu istotne jest uwzględnianie oddziaływania 
wizualnego przedsięwzięć, a mianowicie zmiany wyglądu krajobrazu zabudo-
wanego lub naturalnego oraz obszarów miejskich, w ocenach oddziaływania na 
środowisko”. Tę dominację koncepcji fizjonomicznej potwierdza też praktyka 
ocen oddziaływania na środowisko. W badaniu dotyczących ujęć krajobrazu 
w raportach oddziaływania na środowisko w różnych krajach zaobserwowano 
przewagę skupiania się na wizualnym aspekcie krajobrazu oraz subiektywnej 
ocenie jego estetyki322.

Krajobraz pojawia się ponadto w Załączniku III „dyrektywy ocenowej” 
określającym kryteria pozwalające ustalić, czy przedsięwzięcia wymienione 
w Załączniku II (potencjalnie mogące znacząco oddziaływać na środowisko) 
powinny zostać poddane ocenie. Wśród czynników, jakie mają być szczególnie 
uwzględnione przy rozpatrywaniu tych przedsięwzięć (ich lokalizacji, wraż-
liwości środowiskowej obszarów geograficznych, na które mogą oddziały-
wać przedsięwzięcia i zdolności absorbcji środowiska naturalnego) wskazano 
w pkt 2 c (viii): „krajobrazy i obiekty o znaczeniu historycznym, kulturowym 
lub archeologicznym”. 

Krajobraz stanowi też zagadnienie, które ma być obowiązkowo uwzględ-
niane w raporcie o odziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko (Załącznik IV 
dyrektywy 2011/52/UE zmienionej dyrektywą 2014/52/UE) w ramach opisu 
elementów, na które przedsięwzięcie może mieć wpływ. 

Problematyka krajobrazu jest włączona także do strategicznych ocen od-
działywania na środowisko, co znajduje podstawę prawną w przepisach dyrek-
tywy 2001/42/WE. Krajobraz stanowi jedną z kwestii, do których odnosi się 
ocena potencjalnego znaczącego wpływu na środowisko planów i programów, 
i które muszą być zawarte w sprawozdaniu dotyczącym środowiska (Załącznik 

321  Polskie tłumaczenie 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”).

322  A. Niţă 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 określone w art. 5 ust. 1”). Ponadto w Załączniku II 
do dyrektywy „Kryteria określające potencjalne znaczenie wpływu określonego 
w art. 3 ust. 5” w ramach charakterystyki wpływu oraz obszaru potencjalnie 
zagrożonego nakazano w szczególności uwzględnić m.in.  „wpływ na obszar 
lub krajobrazy posiadające uznany krajowy, wspólnotowy lub międzynarodo-
wy status ochronny”. 

W polskim prawodawstwie dotyczącym ocen oddziaływania na środowi-
sko i implementującym przywołane dyrektywy krajobraz jest ujmowany po-
dobnie. Wskazany został wśród obowiązkowych elementów treści prognozy 
oddziaływania na środowisko jako jeden z komponentów, na które oddziały-
wanie określa się, analizuje i ocenia w prognozie (art. 51 pkt 2 lit. e u.u.i.ś.). 
Podobnie w ocenach indywidualnych (ocenach oddziaływania przedsięwzięcia 
na środowisko) „krajobraz, w tym krajobraz kulturowy” stanowi jedną z anali-
zowanych kwestii (art. 62 ust. 1 pkt 1 lit. ca u.u.i.ś.). Dodanie tego podpunktu 
(litery ca) nastąpiło w 2015 r. ustawą u.w.n.o.k. 

Ponadto krajobraz pojawia się w kontekście stwierdzenia obowiązku 
przeprowadzenia oceny oddziaływania na środowisko dla przedsięwzięć 
mogących potencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko (a zatem nie-
objętych oceną obligatoryjną ex lege). W tym aspekcie „obszary o krajobra-
zie mającym znaczenie historyczne, kulturowe lub archeologiczne” stano-
wią jeden z aspektów szczególnie uwzględnianych w analizie usytuowania 
przedsięwzięcia (art.  63 ust.  1 pkt 2 lit. g u.u.i.ś.). Z kolei w treści raportu 
oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko zawarte mają być następujące 
kwestie krajobrazowe: „Opis krajobrazu, w którym dane przedsięwzięcie ma 
być zlokalizowane” (art. 66 ust. 1 pkt 3a u.u.i.ś.); w zakresie porównania od-
działywań analizowanych wariantów – krajobraz wraz z powierzchnią ziemi, 
z uwzględnieniem ruchów masowych ziemi oraz krajobraz kulturowy i za-
bytki (art. 66 ust. 1 pkt 6a lit. b i d u.u.i.ś.); określenie założeń dotyczących 
ochrony krajobrazu kulturowego – dla analizowanych przedsięwzięć drogo-
wych (art. 66 ust. 1 pkt 10 lit. a u.u.i.ś.). 

Z przedstawionej analizy prawodawstwa unijnego i polskiego w aspekcie 
ujęcia problematyki krajobrazowej wynika, że jest ona obligatoryjnym ele-
mentem procedur oceny indywidualnej i strategicznej, jednak nie jest to re-
gulacja rozbudowana. Ten wymóg włączenia tematyki krajobrazowej, jak się 
okazuje, nie zapewnia jej adekwatnego miejsca w systemie ocenowym. Jedną 
z najważniejszych przyczyn tego stanu (zauważanych także w Rekomendacjach 
do EKK) jest nieadekwatność do specyfiki krajobrazowej metod analizowania 
i oceny tego zagadnienia w ramach procedur ocen oddziaływania na środowi-

http://m.in
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sko. Krajobraz ujmuje się bowiem często jako zagadnienie sektorowe stanowią-
ce jeden z elementów środowiska, który ma być oceniany poprzez wskaźniki 
ilościowe323.

Tymczasem krajobraz wymyka się takim miarom, gdyż opiera się na czyn-
nikach trudnych do oceny i nie przystaje do metodologii wypracowanych w ra-
mach systemu ocen oddziaływania na środowisko324. Z tego powodu jest on 
traktowany jako mniej ważny temat niż np. ochrona gatunków i siedlisk. Zna-
czenie tych ostatnich w ramach procedur ocennych wzmacnia bowiem silne 
powiązanie w prawie i polityce Unii Europejskiej systemu ocen z regulacjami 
dotyczącymi ochrony sieci Natura 2000325. 

W Rekomendacjach do EKK postuluje się natomiast zupełnie inny model 
obecności problematyki krajobrazowej w ocenach oddziaływania na środowi-
sko. Podkreśla się tam imperatywną potrzebę przeprowadzania oceny (w tym 
jakościowej) skutków planowanego przedsięwzięcia dla krajobrazu. Kolejnymi 
wskazanymi tam kwestiami koniecznymi do uwzględnienia w ramach proce-
dur ocen są: zintegrowana interpretacja terenów uwzględniająca różne punkty 
widzenia, włączenie celów jakości krajobrazu do raportów i prognoz oddzia-
ływania na środowisko (dla oceny zgodności przedsięwzięcia z tymi celami), 
określenie działań ograniczających (mitygacji) i kompensujących negatywne 
skutki dla otoczenia (w wymiarze krajobrazowym i środowiskowym) i integra-
cja obu tych perspektyw326.

Sposób włączenia problematyki krajobrazowej do regulacji prawnych sta-
nowiących podstawę ocen nie odpowiada też założeniom systemowej ochro-
ny krajobrazu ujmowanego jako złożony system adaptacyjny. Przyczyn tego 
należy upatrywać przede wszystkim w przyjętej w tych przepisach koncepcji 
krajobrazu. Choć widoczne jest oddziaływanie ewolucji konceptualizacji tego 
pojęcia, prowadzące do wychodzenia poza ujęcia wyłącznie przyrodnicze, 
to jednak nie doprowadziło to do holistycznego, integrującego ujęcia, jakie 
obecne jest w EKK. W ramach ocen doszło więc raczej do przesunięcia 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 kontekście ocen środowiskowych – wy-

brane metody europejskie, [w:] M. Nowak (red.), GIS i dane przestrzenne w ocenach oddziały-
wania na środowisko. Podręcznik dobrych praktyk, Poznań 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.

325  A. Strecker, Landscape Protection in International Law…, s. 124–125.
326  Recommendation CM/Rec(2008)3, Appendix 1, s. 4.
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do powiązania z dziedzictwem kulturowym i zasobami materialnymi (choć 
także nie w sposób pełny). Nie jest natomiast czytelny wymiar egzystencjalny 
i indywidualny krajobrazu. W połączeniu z trudnościami metodologicznymi 
(nieadekwatności metod wypracowanych w naukach przyrodniczych do oceny 
krajobrazu w ujęciu systemowym i niedostatecznego rozwoju nowych), pro-
wadzi to do trwającej marginalizacji tematyki krajobrazowej w praktyce ocen 
oddziaływania na środowisko. 

Rozpatrując znaczenie tej instytucji prawnej jako instrumentu ochrony kra-
jobrazu, trzeba też zwrócić uwagę na modelowy charakter oceny oddziaływa-
nia na środowisko, jaki przyjęto w unijnym i polskim prawie. Kształtowana jest 
ona w istocie jako technika zarządzania środowiskowego o charakterze pro-
ceduralnym. Ani dyrektywa, ani ustawy polskie nie ustanawiają bowiem obo-
wiązków materialnych w zakresie wyboru najkorzystniejszego środowiskowo 
wariantu projektowego. Nie zakazują nawet realizacji przedsięwzięcia mogą-
cego wywołać negatywne skutki dla środowiska. Przewidują wyłącznie wymogi 
proceduralne – dla zapewnienia odpowiedniego przebiegu procesu uprzedniej 
(przed wydaniem zgody realizacyjnej) identyfikacji potencjalnych skutków pla-
nowanego przedsięwzięcia327. Zatem mimo rozwoju, zwłaszcza pod wpływem 
Konwencji z Aarhus i związanego z nią prawa unijnego, nadal oceny oddziały-
wania na środowisko osadzone są przede wszystkim w racjonalistycznym mo-
delu „przetwarzania informacji” (information processing), w którym stanowią 
mechanizm wspierający i ukierunkowujący dokonanie właściwego wyboru de-
cyzyjnego przez organy administracji328. 

Zważywszy na to proceduralne ukierunkowanie ram prawnych ocen od-
działywania na środowisko, faktyczną obecność problematyki krajobrazowej 
w ramach oceny determinuje ukształtowanie przepisów proceduralnych za-
pewniających to włączenie. Przy tym istotne jest, aby nie tylko ustanowić obo-
wiązek przeprowadzenia oceny krajobrazowej, ale zapewnić możliwość oceny 
krajobrazu w całym bogactwie jego różnych aspektów. Tymczasem obecnie 
w tym zakresie obserwuje się dominację kwestii przyrodniczych. W wymia-
rze proceduralnym przejawia się to np. w ograniczeniu włączenia w ten pro-
ces organów administracji zajmujących się ochroną dziedzictwa kulturowego. 
A. Fogel w tym kontekście zwraca uwagę, że wśród organów uczestniczących 
w procedurze nie ma wojewódzkiego konserwatora zabytków. Ogranicza to 

327  S. Kingston, V. Heyvaert, A. Čavoški, European Environmental Law…, s. 379.
328  Ibid.
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możliwości wyprzedzającego zidentyfikowania potencjalnych zagrożeń dla 
krajobrazu kulturowego329. 

Kolejnym przejawem redukowania problematyki krajobrazowej w ocenach 
oddziaływania na środowisko jest sprowadzanie krajobrazu do ujęcia fizjo-
nomicznego. W tym podejściu ocena oddziaływania na krajobraz ogranicza 
się w zasadzie do widokowej analizy wpływu przedsięwzięcia330 i to często 
w okrojonej wersji przypadkowo wybranych widoków331. Ponadto sporzą-
dzający dokumentację ocenową w zakresie krajobrazu są często architektami 
krajobrazu ze specjalistyczną wiedzą przede wszystkim w obszarze jego wi-
zualnych aspektów, na których eksperci ci skupiają się, pomijając historyczną 
analizę krajobrazu332. 

To wizualne zawężenie ocen jest problematyczne zwłaszcza w odniesieniu 
do krajobrazu wiejskiego. W literaturze dostrzega się bowiem szczególną nie-
wystarczalność metod wizualnych w odniesieniu do niego333. Stanowi on bo-
wiem często krajobraz codzienny, który jest doświadczany w zwykłym życiu, 
w odróżnieniu od krajobrazu wyjątkowego (ikonicznego) – domeny ocen eks-
perckich. Istotną różnicą między tymi dwoma typami krajobrazu jest właśnie 
sposób ich doświadczania. Krajobraz codzienny postrzega się przez doświad-
czenie relacyjne, a jego unikatowość zależy od emocjonalnego związku między 
codziennym życiem ludzi i ich otoczeniem. Percepcja krajobrazu wyjątkowego 
następuje zaś przede wszystkim przez doświadczenie wizualne. Analiza i ocena 
tego pierwszego tylko przez metody wizualne nie jest więc wystarczająca. 

Z kolei dla odpowiedniego uwzględnienia ujęcia fenomenologicznego 
krajobrazu (jako zjawiska egzystencjalnego) decydujące znaczenie ma za-
kres i kształt partycypacji publicznej w ocenach oddziaływania na środowi-
sko. Stworzenie odpowiednich ram prawnych wspierających szeroki udział 
społeczeństwa daje bowiem szansę wyjścia poza racjonalistyczny model ocen 

329  A. Fogel, Ochrona dziedzictwa kulturowego a ochrona środowiska przyrodniczego – uwa-
gi na tle regulacji dotyczących ochrony i kształtowania krajobrazów kulturowych…, s. 93.

330  A. Niţă 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.

331  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.

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

333  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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oddziaływania na środowisko  – w stronę modelu polityki pluralistycznej 
(pluralist politics), w której partycypacja stanowi mechanizm umożliwiający 
dyskusję, negocjacje i kompromis między różnymi grupami interesu w społe-
czeństwie334. I ponownie, jest to szczególnie istotne w odniesieniu do krajo-
brazów wiejskich, których unikatowość manifestuje się w ich charakterystyce 
jako krajobrazów codziennych. Percepcja mieszkańców jest więc kluczowa dla 
zrozumienia i oceny krajobrazu335.

Na koniec trzeba zauważyć, że wielowymiarowe, holistyczne ujęcie kra-
jobrazu w ramach ocen oddziaływania na środowisko jest niezwykle istotne 
w odniesieniu do przedsięwzięć planowanych na obszarach wiejskich z po-
wodu wspomnianego wcześniej generalnego zorientowania planowania prze-
strzennego na obszary miejskie. Wobec niskiej aktywności planistycznej w od-
niesieniu do krajobrazu wiejskiego oceny odziaływania na środowisko stają 
się bowiem jednymi z nielicznych instrumentów zarządzania przestrzenią na 
obszarach wiejskich, szczególnie w aspekcie mierzenia się z konfliktami prze-
strzennymi. 

8. � Wnioski

Dokonana charakterystyka konstrukcji systemu prawnej ochrony krajobrazu 
wiejskiego pozwala na sformułowanie wniosków w odniesieniu do jej trzech 
części: (1) systemu źródeł prawa zawierających normy dotyczące ochrony kra-
jobrazu wiejskiego; (2) wzorca zintegrowanego i zrównoważonego podejścia 
do ochrony krajobrazu wyznaczanego przez EKK; (3) kierunków ochrony kra-
jobrazu wiejskiego.

W odniesieniu do pierwszej części z analizy systemu źródeł prawa płynie 
wniosek, że normy prawne odnoszące się do zachowań człowieka mających 
wpływ na stan krajobrazu wiejskiego są zróżnicowane i rozproszone w ramach 
całego systemu prawnego. Dotyczy to wszystkich jego poziomów. Krajobraz 
jest chroniony w Konstytucji RP pośrednio  – można wywieść jego ochronę 
z norm dotyczących innych przedmiotów ochrony (środowiska, dziedzictwa 
narodowego i dóbr kultury). W aktach prawa międzynarodowego i Unii Eu-
ropejskiej zasadniczo problematyka ochrony krajobrazu występuje w różnych 

334  Na temat różnych modeli ocen oddziaływania na środowisko zob. S. Kingston, V. Heyva-
ert, A. Čavoški, European Environmental Law…, s. 381–382.

335  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 
wyróżniany jako osobny przedmiot ochrony. Można jednak wskazać istotny, 
wyodrębniony tematycznie obszar dotyczący tej materii, który tworzą akty pra-
wa UE odnoszące się do wspólnej polityki rolnej. W polskim ustawodawstwie 
występuje duże rozproszenie i zróżnicowanie instrumentów oraz instytucji 
prawnych dotyczących ochrony krajobrazu wiejskiego. Różny jest także zakres 
swoistości odnoszenia się do tej materii. Niektóre akty dotyczą tego przed-
miotu ochrony bezpośrednio, inne przyczyniają się do realizacji celu ochrony 
krajobrazu wiejskiego subsydiarnie i pośrednio. Normy prawne dotyczące ba-
danego przedmiotu usytuowane są także w aktach prawa miejscowego, zwłasz-
cza dotyczących planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz ochrony 
przyrody.

Jeśli chodzi o wzorzec określony przez EKK, to można określić jego nastę-
pujące elementy. Po pierwsze, wyznacza ona zasady (wyrażone bezpośrednio 
i pośrednio), na których powinny opierać się wszystkie działania względem 
krajobrazu. Naczelną ideą spajającą jest zrównoważony rozwój (sustainability) 
przenikający wszystkie zapisy EKK. Dalej wyróżnić można zasady: szerokiego, 
integrującego i demokratycznego pojęcia „krajobrazu” wyznaczanego treścią 
art. 2 EKK; demokratyzacji krajobrazu i rozpoznania prawa człowieka do niego 
(pośrednio); partycypacji publicznej (przenikającą całą treść EKK), subsydiar-
ności i różnorodności (art. 4 EKK), integracji (art. 5 ust. d, art. 7 i art. 8 EKK); 
spójności (jako kontekst w stosowaniu art. 7, 9 i 12 EKK). 

Ponadto EKK nakłada na państwa strony obowiązek ustanowienia polityki 
krajobrazowej przez środki specjalne wymienione w art. 6 EKK. Ustanowienie 
tej polityki następuje w procesie, którego pierwszym etapem jest identyfikacja 
i ocena wszystkich krajobrazów (art. 6 pkt C EKK), a następnie wyznaczenie ce-
lów ich jakości (art. 6 pkt D). Warto podkreślić, że cele jakości krajobrazu mają 
być wyznaczane w odniesieniu do wszystkich krajobrazów i stanowią „aspira-
cje społeczeństwa w odniesieniu do cech otaczającego je krajobrazu” (art. 1 lit. 
c EKK). Sformułowanie celów stanowi zadanie właściwych władz publicznych, 
ale z uwzględnieniem zasady partycypacji. Następnie tak sformułowana poli-
tyka krajobrazowa powinna być wdrażana przez przyjęcie instrumentów mają-
cych na celu zdefiniowane w EKK typy działań względem krajobrazu: ochronę, 
gospodarkę lub planowanie krajobrazu. 

EKK pełni zatem ważną rolę dla systemu prawnej ochrony krajobrazu wiej-
skiego w wielu aspektach. Wyznacza koncepcję polityki krajobrazowej, jej za-
sady i sposób implementacji (obejmującej wszystkie działania względem krajo-
brazu). Stanowi istotną inspirację 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 różne podejścia do krajobrazu, integrując je 
w ramach przyjętej w tym akcie szerokiej koncepcji krajobrazu jako pojęcia 
prawnego. 

Wdrożenie tego wzorca polityki krajobrazowej i dostosowanie do niego 
polskiego systemu prawnej ochrony krajobrazu było celem przyjęcia u.w.n.o.k. 
w 2015 r. Akt ten wprowadził przede wszystkim nowe narzędzie tworzenia po-
lityki krajobrazowej – audyt krajobrazowy, a ponadto zainicjował szereg zmian 
ukierunkowanych na udoskonalenie systemu ochrony krajobrazu (dostosowa-
nie do wzorca EKK). W aspekcie zgodności ze wzorcem wyznaczanym przez 
EKK można dojść do wniosku, że zasadniczo audyt odpowiada określonej 
przez nią koncepcji. Natomiast wątpliwości budzą: jego głównie specjalistycz-
ny i ekspercki charakter, a przez to ograniczone włączenie partycypacji pu-
blicznej w jego tworzenie oraz zdominowanie ukierunkowania na krajobrazy 
uznawane za cenne (krajobrazy priorytetowe). Trzeba też zauważyć, że audyt 
krajobrazowy odnosi się do pierwszego etapu ustanowienia polityki krajobra-
zowej (zgodnie z wzorcem EKK), a zatem identyfikacji i oceny. Nie obejmuje 
zaś w pełni wyznaczenia celów jakości krajobrazów (w rozumieniu EKK). 

Następnie można przejść do wniosków dotyczących poszczególnych kie-
runków ochrony krajobrazu wiejskiego. 

Dla szczególnej ochrony krajobrazu wiejskiego podstawę wyodrębnienia 
stanowi wartościowanie i wyróżnienie pewnych krajobrazów wiejskich jako 
wyjątkowo cennych i ze względu na to objęcie ich ochroną ukierunkowaną na 
ich zachowanie. Dlatego do tego kierunku przynależą instrumenty o charakte-
rze głównie konserwatorskim, występujące w prawie ochrony przyrody (for-
my ochrony przyrody) oraz prawie ochrony dziedzictwa kulturowego (formy 
ochrony zabytków). Znaczenie tego kierunku dla krajobrazu wiejskiego wynika 
z jego wymiaru terytorialnego – występowania większości form ochrony przy-
rody na obszarach wiejskich.

Przy tym zauważyć można, że w ramach tego kierunku krajobraz wiejski 
chroniony jest niejako na dwóch poziomach. Pierwszy obejmuje te formy ochro-
ny przyrody i zabytków, które zorientowane są na kontekst krajobrazowy – to 
znaczy ich celem jest przede wszystkim ochrona krajobrazu. W zakresie u.o.p. 
należą do nich: park krajobrazowy i obszar chronionego krajobrazu oraz zespół 
przyrodniczo-krajobrazowy (ten ostatni odnosi się do krajobrazu raczej w wą-
skim, fizjonomicznym ujęciu). Z kolei w u.o.z.o.z. formą najbardziej ukierun-
kowaną na ochronę krajobrazu jest park kulturowy. Swoistym instrumentem 
ochrony jest krajobraz priorytetowy uregulowany w u.p.z.p. Istotne znaczenie 
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mają też ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego. W ramach instrumentów prawnych tego poziomu prawodawca w ograni-
czonym zakresie uwzględnia swoistość krajobrazu wiejskiego jako przedmiotu 
ochrony (jego charakterystykę zidentyfikowaną w rozdziale czwartym i związane 
z tym potrzeby ochronne). Ponadto krajobraz jest tu ujmowany przede wszyst-
kim w oparciu o paradygmaty dziedzin pozaprawnych, z którymi związane są 
prawo ochrony przyrody (nauki przyrodnicze) i prawo ochrony dziedzictwa kul-
turowego (zabytkoznawstwo i inne nauki o dziedzictwie kulturowym).

Na drugim poziomie ochrony szczególnej krajobrazu wiejskiego, który 
można określić jako szczegółowy, usytuować można formy ochrony przyrody 
i zabytków, których przedmiotem ochrony są poszczególne rodzaje kompo-
nentów krajobrazu wiejskiego, np. lasy stanowiące rezerwaty przyrody, obiekty 
przyrodnicze będące pomnikami przyrody, czy zabytki architektury wiejskiej. 
Na tym drugim poziomie dobór instrumentów prawnych i ich charakter zde-
terminowany jest potrzebami ochronnymi i specyfiką tych elementów krajo-
brazu i jego typów. 

W ramach kierunku szczególnej ochrony krajobrazu wiejskiego zaobser-
wować można generalnie dominację koncepcji ochronnych gałęziowych. Od-
działywanie wszystkich instrumentów ochronnych na obu poziomach skła-
da się łącznie na stopień skuteczności systemu ochrony w ramach kierunku 
ochrony szczególnej krajobrazu wiejskiego. 

Dodatkowo, zważywszy na biokulturowy charakter krajobrazu wiejskie-
go, do scharakteryzowania tego kierunku uwzględnić trzeba relację między 
prawnymi reżimami ochrony przyrody i ochrony dziedzictwa kultury. Przy 
tym może ona kształtować się różnie. Istotne są zwłaszcza dwa układy: (1) kra-
jobraz wiejski jako przedmiot ochrony jednocześnie w ramach obu reżimów; 
(2) konflikt między celami ochrony uregulowanymi w obu tych obszarach re-
gulacyjnych. Ponadto duże wyzwanie w ramach kierunku szczególnej ochrony 
krajobrazu wiejskiego tworzy jego charakterystyka jako krajobrazu pracujące-
go. Prawodawca uwzględnia ten rys w ograniczonym zakresie, co jest źródłem 
konfliktu interesów i wartości (np. w kontekście działalności rolniczej). 

Podejście krajobrazowe ma jednak istotny potencjał dla poszukiwania roz-
wiązań prawnych zapewniających równowagę między nieodzownymi proce-
sami zmian a zachowaniem istoty historycznego dziedzictwa336. Odnosi się to 
także do wyważenia potrzeb ochrony przyrody i działalności gospodarczej. 

336  D. Garaeva, The application of the Recommendation on the Historic Urban Landscape 
in terms of the limits of acceptable change, „Gdańskie Studia Prawnicze” t. 50 nr 2 (2021), s. 217.
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Warto też zwrócić uwagę na integrujący potencjał krajobrazu wiejskiego dla 
kierunku ochrony szczególnej. Po pierwsze, dotyczy to występującej w obu ob-
szarach regulacyjnych (prawa ochrony przyrody i prawa ochrony zabytków) 
potrzeby ochrony przestrzeni w szerszym kontekście i wyjścia poza ochronę 
obiektową. Po drugie, ze względu na swój biokulturowy charakter krajobraz 
wiejski daje szansę zintegrowania w wymiarze międzygałęziowym, łącząc oba 
obszary regulacyjne dla skuteczniejszej ochrony. W tym zakresie pozostaje 
jednak wiele wyzwań zarówno co do skoordynowania regulacji prawnych, jak 
i praktyki stosowania instrumentów ochronnych. 

Drugi kierunek ochrony krajobrazu wiejskiego został określony jako ochro-
na podmiotowa. Wspólną charakterystyką zakwalifikowanych do niego instru-
mentów ochronnych jest zorientowanie na podmiotowe i relacyjne aspekty 
krajobrazu wiejskiego oraz jego ujęcie jako zjawiska egzystencjalnego, nośnika 
wartości. W ramach tego kierunku wyróżnić można dwa nurty. Dla pierwsze-
go podstawę tworzy koncepcja pieczy nad krajobrazem wiejskim jako krajo-
brazem pracującym. Instrumenty ochronne w tym nurcie zorientowane są na 
ochronę jego „pracowników” – sprawujących nad nim pieczę stewardów. Dru-
gi nurt wiąże się zaś z koncepcją praw podmiotowych i konceptualizowany jest 
w formule praw człowieka oraz dóbr osobistych w świetle art. 23 i 24 k.c.

Koncepcja pieczy krajobrazowej jako podstawa ideologiczna dla instrumen-
tów ochrony krajobrazu wiejskiego wykazuje szczególną adekwatność do instru-
mentów wsparcia rolnictwa (płatności rolniczych w ramach wspólnej polityki 
rolnej). Chociaż dotychczas w aktach prawnych piecza krajobrazowa nie została 
wprost wyrażona (może być rozpatrywana w sferze ideowej i postulatywnej), to 
koncepcja ta dostarcza ważnego uzasadnienia tej polityki. Ponadto może wspie-
rać ochronę swoistego wiejskiego wymiaru dziedzictwa kulturowego poprzez 
zachęty do podtrzymywania tradycyjnych, historycznie ukształtowanych spo-
sobów użytkowania ziemi. Daje też szansę na poprawienie skuteczności instru-
mentów wsparcia. Ich realizacja w skali krajobrazowej pozwala bowiem na lepsze 
wdrażanie i koordynację, niż w obecnym podejściu skupienia się na skali gospo-
darstwa rolnego. Zastosowanie koncepcji pieczy krajobrazowej pozwala więc na 
synergię wielu celów ochrony: bezpieczeństwa żywnościowego (poprzez wspie-
ranie produkcji rolnej), ochrony przyrody i dziedzictwa kulturowego wsi (przez 
sprawowanie pieczy nad tymi dobrami przez rolników), z uwzględnieniem zasad 
partycypacji i wartości społeczności lokalnych337. 

337  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 też dopuszczalności konstru-
owania prawa do krajobrazu wiejskiego jako prawa człowieka oraz ochrony 
krajobrazu wiejskiego w ramach dóbr osobistych. W pierwszej kwestii trzeba 
stwierdzić, że prawo do krajobrazu obecnie pozostaje w zasadzie w fazie postu-
latywnej. Można uznać jego istnienie tylko w ograniczonym zakresie – w od-
niesieniu do ludności rdzennej i mniejszości etnicznej, jeśli krajobraz stanowi 
istotny element ich tożsamości kulturowej i stylu życia. W kontekście polskie-
go prawa nie znajduje to zastosowania. 

Także w zakresie istnienia prawa do krajobrazu w obszarze dóbr osobistych, 
można podobnie stwierdzić, że pozostaje ono w wymiarze potencjalnym. Przy 
tym nie jest przedmiotem tak szerokiego zainteresowania jak koncepcja prawa 
do środowiska, budząca zresztą nadal poważne wątpliwości w doktrynie. Dla 
konstrukcji prawa do środowiska w formule dóbr osobistych aspekt krajobra-
zowy może stanowić jednak argument dla uzasadnienia spełnienia wymogu 
indywidualizacji dobra chronionego. Pozwala też na uwypuklenie indywidu-
alnego wymiaru ochrony środowiska i skutków naruszeń dotykających sferę 
jednostkową. Ponadto daje szansę na pełniejsze, oparte na aksjologicznych 
podstawach, budowanie koncepcji relacji człowieka ze środowiskiem, a na niej 
prawnej ochrony środowiska i krajobrazu.

Ważnym aspektem podmiotowej ochrony krajobrazu wiejskiego jest też 
partycypacja publiczna. Ta instytucja prawna wiąże się z ochroną krajobrazu 
w wielu wymiarach, m.in.: ideowym (demokratyzacji krajobrazu i jego ujmowa-
nia w kategoriach dobra wspólnego i wspólnie zarządzanego); koncepcyjnym 
(krajobraz jest przestrzenią postrzeganą przez ludzi, partycypacja umożliwia 
więc rozpoznanie, jak społeczeństwo postrzega krajobraz i jakie ma względem 
niego aspiracje); tematycznym (wiele zagadnień podlegających partycypacji 
ma wymiar przestrzenny). Zagadnienie partycypacji zostało też włączone do 
regulacji prawnych dotyczących krajobrazu. Odnosi się to zarówno do pozio-
mu koncepcyjnego – EKK (gdzie uregulowana jest jako środek ogólny w art. 5 
oraz w ramach środków specjalnych określonych w art.  6), jak i w regulacji 
w różnych obszarach prawa polskiego. 

Rozpatrując zgodność polskich rozwiązań prawnych w zakresie partycy-
pacji w ochronie krajobrazu ze wzorcem wyznaczanym przez EKK, można 
dojść do wniosku, że wdrożenie jej koncepcji ma nadal w dużej mierze wy-
miar formalny. Trzeba jednak wziąć pod uwagę, że na rzeczywisty kształt 
partycypacji publicznej w ochronie krajobrazu wpływ ma wiele uwarun-
kowań, w tym pozaprawnych. Jest to szczególnie zauważalne w kontekście 
krajobrazu wiejskiego. Zaangażowanie partycypacyjne mieszkańców wsi 

http://m.in


VI.  Konstrukcja systemu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego 400

wykazuje bowiem specyfikę, do której nie są adekwatne instrumenty wypra-
cowane w miastach.

Trzecim kierunkiem ochrony krajobrazu wiejskiego jest ochrona sys-
temowa. Opierając się na teorii złożoności, skupia instrumenty ochron-
ne wykazujące traktowanie krajobrazu wiejskiego jako złożonego systemu 
adaptacyjnego (w tym SES). Taki systemowy rys można odnaleźć w trzech 
obszarach regulacyjnych: prawie ochrony przyrody, prawie planowania 
i zagospodarowania przestrzennego i dotyczącym ocen oddziaływania na 
środowisko. W każdym z nich ta systemowość krajobrazu wiejskiego poja-
wia się w innym ujęciu. 

W prawie ochrony przyrody podejście systemowe jest obecne na poziomie 
ogólnym i ideowym. Krajobraz jest bowiem ujmowany jako fundament środo-
wiska przyrodniczego (zgodnie z jego definicją ustawową w art. 5 pkt 20 u.o.p.). 
Systemowość krajobrazu zamyka się jednak tu raczej w kategoriach przyrod-
niczych (jako systemu ekologicznego). W konsekwencji ochrona krajobrazu, 
choć postrzeganego systemowo, ukierunkowana jest na aspekty przyrodnicze. 
Ma zatem charakter sektorowy – nie uwzględnia złożoności krajobrazu jako 
systemu przyrodniczo-społecznego. Zasadniczo też nie bierze pod uwagę swo-
istości krajobrazu wiejskiego i nie jest on wyodrębniany na tym poziomie jako 
swoisty typ krajobrazu. Ta (przyrodnicza i ogólna) koncepcja przenika do re-
gulacji prawnych stanowiących podstawę wspólnej polityki rolnej (np. rozpo-
rządzenia nr 2021/2115). Krajobrazy wiejskie są tam także traktowane głównie 
jako zagadnienie ochrony przyrody. 

W kontekście planowania przestrzennego przede wszystkim trzeba pod-
kreślić, że nie można go utożsamiać z planowaniem krajobrazu, chociaż oba 
zagadnienia są powiązane. Jak wskazano w EKK, planowanie krajobrazowe 
(ujmowane tam jako zorientowane na przyszłość, aktywne i celowe kształto-
wanie krajobrazu) może przyjmować dwie formy: (1) autonomicznych planów 
krajobrazowych; (2) studiów krajobrazowych w ramach procesów planowania 
przestrzennego na wszystkich poziomach (wraz z generalnym wprowadzaniem 
krajobrazowego wymiaru w planowaniu przestrzennym). W polskim prawie 
przyjęto to drugie podejście, choć nie w pełnym wymiarze koncepcji wyzna-
czanej przez EKK. Po pierwsze, powiązano więc audyty krajobrazowe z aktami 
planowania przestrzennego przez obowiązek uwzględnienia tych pierwszych. 
Ponadto plan miejscowy obejmuje obowiązkowo zagadnienia krajobrazowe 
określone ustawowo. W pewnym zakresie temat planowania krajobrazu obec-
ny jest też w podstawach prawnych dotyczących polityki rozwoju (uregulowa-
nej w u.s.g. strategii gminnej). Sposób ujęcia kwestii krajobrazowych w u.p.z.p. 



8.  Wnioski 401

i u.s.g. wskazuje jednak na traktowanie ich jako zagadnienia sektorowego, 
w przeważającej mierze przyrodniczego. 

W polskim prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego w ma-
łym zakresie uwzględniono też uregulowany w art. 6 pkt D EKK środek specjal-
ny: zdefiniowanie celów jakości krajobrazu. Ten element łączący etap identyfi-
kacji i oceny krajobrazu z fazą wdrażania polityki krajobrazowej jest też istotny 
dla systemowej ochrony krajobrazu. W założeniu ma bowiem na podstawie 
zgromadzonej wiedzy o postrzeganiu danego krajobrazu, z uwzględnieniem 
zróżnicowanych systemów wartości, ustalić w partycypacyjnym procesie aspi-
racje społeczeństwa względem przestrzeni – to znaczy wyznaczyć generalny 
kierunek polityki przestrzennej. 

Nie ulega wątpliwości, że traktowanie krajobrazu w kategoriach systemo-
wych daje szansę na szerokie i wieloaspektowe podejście do zadania ustale-
nia celów jakości krajobrazu. Jeśli chodzi o planowanie krajobrazu i jego po-
wiązania z planowaniem przestrzennym trzeba stwierdzić, że na razie tylko 
w ograniczonym zakresie zostało w Polsce wdrożone systemowe, przekrojowe, 
zintegrowane podejście, na którym opiera się regulacja EKK. Z perspektywy 
ochrony krajobrazu wiejskiego jest to istotny brak. Niewdrożenie tego środka 
specjalnego przewidzianego w EKK, w połączeniu z generalnym zorientowa-
niem planowania przestrzennego na obszary miast, powoduje, że ochrona kra-
jobrazu wiejskiego ma charakter fragmentaryczny. Skutkuje to chaotycznym 
i niekontrolowanym przebiegiem procesów przestrzennych na obszarach wiej-
skich. Wspiera też negatywne zjawiska, takie jak suburbanizacja (urban sprawl). 

Oceny odziaływania na środowisko wykazują duży potencjał dla kierunku 
systemowej oceny krajobrazu wiejskiego ze względu na osadzenie w koncepcjach 
systemowych i zasadzie kompleksowości. Niestety także w tym obszarze regu-
lacyjnym na obecnym etapie rozwoju prawa te możliwości nie są wykorzystane. 
Chociaż tematyka krajobrazowa została włączona do procedur ocen jako ich ob-
ligatoryjny element, to jednak nie jest traktowana całościowo i z uwzględnieniem 
bogactwa różnych ujęć krajobrazu oraz odmiennych perspektyw jego postrzega-
nia. Ocenę oddziaływania na krajobraz redukuje się zwykle do zagadnień fizjo-
nomicznych oraz skupia się na krajobrazach uznawanych za cenne. 

Spojrzenie z perspektywy potrzeb ochronnych krajobrazu wiejskiego także 
w tym obszarze regulacyjnym uwydatnia mankamenty legislacyjne oraz niedosto-
sowanie konstrukcji ocen oddziaływania na środowisko do problematyki krajobra-
zowej. Charakter krajobrazu wiejskiego jako doświadczanego w codziennym życiu 
wymyka się bowiem ocenom eksperckim i metodom skupiającym się na aspektach 
wizualnych, które dominują w obecnym paradygmacie systemu tych ocen.





VII. Podsumowanie 

1. � Polski model prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego 

Przeprowadzone badania prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego miały na celu 
scharakteryzowanie tego systemu norm prawnych i sformułowanie jego mode-
lu, aby wysnuć wnioski co do jego istoty. Rozważania prowadzone były wokół 
dwóch głównych pytań badawczych: Co jest chronione w prawie jako krajobraz 
wiejski? W jaki sposób krajobraz wiejski jest chroniony w prawie? Co do mo-
delu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego zostały postawione dwie hipotezy 
następującej treści: 

(I)	� Normy prawne odnoszące się do ochrony krajobrazu wiejskiego są 
rozproszone i zróżnicowane w ramach całego systemu prawnego, ale 
wykazują łączność funkcjonalno-treściową ze względu na swoistość 
przedmiotu ochrony – krajobrazu wiejskiego oraz cel i pełnioną funk-
cję ochronną. 

(II)	� W systemie prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego można zidenty-
fikować kierunki ochrony, w których normy prawne grupują się, ale 
jednocześnie normy te zachowują charakter zdeterminowany swoimi 
gałęziowymi kontekstami normatywnymi. 

Dla zweryfikowania tych hipotez przeprowadzone zostały badania ukie-
runkowane sformułowanymi na wstępie szczegółowymi pytaniami badawczy-
mi. Konieczne było bowiem rozważenie i rozstrzygnięcie problemów szczegó-
łowych, w tym przede wszystkim dotyczących: ustalenia pojęcia „krajobrazu 
wiejskiego”; określenia go jako przedmiotu ochrony prawnej i relacji do innych, 
pokrewnych dóbr chronionych; zidentyfikowania wpływu koncepcji poza-
prawnych i interdyscyplinarnych dotyczących krajobrazu wiejskiego na system 
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prawny jego ochrony; określenia konstrukcji tego systemu (układu jego instru-
mentów i instytucji prawnych oraz ich ukształtowania); sformułowania modelu 
tego systemu prawnego oraz wyjaśnienie jego istoty. 

Na tej podstawie można przejść obecnie do ostatecznej weryfikacji hipotez 
pracy, a zatem wykazania, że system prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego w Pol-
sce (w wymiarze modelowym) ma określoną w tych hipotezach swoistość – cha-
rakterystyczne cechy modelu. To umożliwi następnie jego ocenę w świetle przy-
jętych na wstępie kryteriów wraz z uwagami co do jego ewentualnego ulepszenia.

Przechodząc do weryfikacji hipotez, trzeba wyjść od stwierdzenia, że 
przedmiotem norm badanego systemu są zachowania człowieka mające wpływ 
na krajobraz wiejski, które łączy wspólny cel – ochrona tego dobra prawnego. 
Prawna ochrona krajobrazu wiejskiego stanowi zatem system reguł tworzą-
cych jeden z fundamentów dziedziny praktyki społecznej – szeroko rozumia-
nej gospodarki przestrzenią wiejską. Podstawę wydzielenia tego systemu norm 
tworzą wspólny przedmiot i cel ochrony, które jednocześnie wpływają na we-
wnętrzną łączność funkcjonalno-treściową tego systemu.

W kontekście pierwszej hipotezy, na podstawie przeprowadzonych badań 
norm prawnych dotyczących ochrony krajobrazu wiejskiego, można stwier-
dzić, że charakterystyczne dla tego systemu jest rozproszenie i zróżnicowanie 
jego elementów  – instrumentów i instytucji prawnych. Ochrona krajobrazu 
wiejskiego nie została wydzielona formalnie – nie jest ujęta w formie jednego 
czy kilku aktów sektorowych, a normy prawne ochronne występują w różnych 
kontekstach normatywnych. Najważniejsze z nich to prawo ochrony środowi-
ska, prawo ochrony dziedzictwa kulturowego, prawo planowania i zagospo-
darowania przestrzennego oraz prawo rolne (zwłaszcza w zakresie podstaw 
prawnych wspólnej polityki rolnej UE). 

System norm prawnych dotyczących ochrony krajobrazu wiejskiego ce-
chuje się złożonością, co oznacza, że wzajemne relacje między jego elementa-
mi nabierają znaczenia tylko w kontekście systemu jako całości. Poszczególne 
elementy wymagają też interpretacji na tle pozostałych i poprzez odwołanie 
do powiązań między nimi. Mimo rozproszenia i zróżnicowania normy prawne 
dotyczące ochrony krajobrazu wiejskiego nie mogą być zatem rozpatrywane 
oddzielnie. Wykazują bowiem łączność funkcjonalno-treściową wynikającą 
z dwóch kwestii określonych w pierwszej hipotezie: wspólnego przedmiotu 
ochrony oraz pełnionej funkcji ochronnej.

Przedmiot ochrony – krajobraz wiejski – stanowi system złożony, co wpły-
wa też na złożoność systemu jego ochrony. Krajobraz tworzą bowiem wza-
jemnie przenikające się komponenty przyrodnicze i kulturowe. Powoduje to 
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jego wielowymiarowość i funkcjonowanie w różnych kontekstach regulacyj-
nych, przy tym na ukształtowanie tych regulacji mają wpływ także koncepcje 
ochrony wykształcone w ramach poszczególnych gałęzi prawa (co stanowiło 
przedmiot rozważań w rozdziale piątym) oraz powiązanie poszczególnych ga-
łęzi prawa z dziedzinami pozaprawnymi, w których funkcjonują różne ujęcia 
krajobrazu, w tym wiejskiego. 

W prawie ochrony środowiska krajobraz wiejski stanowi przedmiot ochro-
ny jako element środowiska oraz jako złożony system przestrzenno-przyrod-
niczy (zgodnie z teoriami systemowymi, w tym zwłaszcza wypracowanymi 
w ekologii krajobrazu). Takie ujęcie występuje też w prawie ochrony przyrody 
(u.o.p.) i w odniesieniu do ocen oddziaływania na środowisko (w u.u.i.ś.) oraz 
innych obszarach regulacyjnych, które przejmują to przyrodnicze ujęcie krajo-
brazu, np. w aktach prawnych dotyczących wspólnej polityki rolnej (rozporzą-
dzeniu 2021/2115). 

Z kolei będąc zabytkiem i dziedzictwem kulturowym (oraz zjawiskiem eg-
zystencjalnym, nośnikiem znaczeń oraz palimpsestem nawarstwień historycz-
nych), krajobraz wiejski podlega ochronie w ramach prawa ochrony dziedzic-
twa kulturowego. Objęty jest zatem formami ochrony zabytków na podstawie 
u.o.z.o.z., ale także jako krajobraz kulturowy – rodzaj dziedzictwa kulturowe-
go – w ramach reżimu prawnego Konwencji UNESCO. 

Następny obszar regulacyjny, tzn. prawo planowania i zagospodarowania 
przestrzennego, osadzony jest w koncepcjach płynących z geografii i nauk sto-
sowanych (z architekturą na czele), gdzie krajobraz ujmowany jest jako pew-
na całość przestrzenna (obiektywna – fizyczna, ale też kulturowa), powstająca 
z segmentacji przestrzeni. Duże znaczenie ma tu też kontekst fizjonomiczny 
krajobrazu. Dlatego w ramach przepisów u.p.z.p. krajobraz wiejski jest chro-
niony jako przestrzeń (postrzegana przez ludzi) – generalnie, w ujęciu zaso-
bowym, a ponadto w ramach wartości i dóbr uwzględnianych w planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym, w tym także w swoistym ujęciu krajobra-
zu jako widok (sceneria). 

Na prawo rolne, ze względu na jego zróżnicowany wewnętrznie charak-
ter przedmiotowy, oddziałują różne ujęcia dziedzinowe krajobrazu: fizyczne 
i przyrodnicze – jako agrosystemu, w którym odbywa się działalność rolnicza 
w ramach cyklu rolno-biologicznego czy szerzej biogeochemicznego (krajo-
braz w tym ujęciu zbliża się do pojęcia „środowiska”), przez ujęcia systemowe 
przestrzenne – w kontekście polityk rozwoju i wspierania obszarów wiejskich, 
do egzystencjalnych, subiektywnych dla regulacji zorientowanych na wspiera-
nie rolników jako sprawujących pieczę nad krajobrazem pracującym. 
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Te różne ujęcia krajobrazu wiejskiego (pochodzące z pozaprawnych dzie-
dzin pokrewnych poszczególnym gałęziom prawa) wpływają na eksponowanie 
w normach prawnych innych aspektów i warstw krajobrazu wiejskiego jako 
przedmiotu ochrony i skutkują odmiennym ukształtowaniem instrumentów 
ochronnych. Konteksty gałęziowe/regulacyjne trzeba zatem uwzględnić też 
w wykładni norm dotyczących ochrony krajobrazu wiejskiego. 

Krajobraz wiejski stanowi dobro prawnie chronione wykazujące swoistość 
zidentyfikowaną w rozdziale czwartym, która uzasadnia jego wyodrębnienie 
z szerszego pojęcia prawnego „krajobraz”. Do określenia pojęcia „krajobrazu 
wiejskiego” konieczne jest zatem uwzględnienie charakterystyki owego poję-
cia naczelnego (dokonanej w rozdziale trzecim). W szczególności uwzględnić 
trzeba definicję legalną krajobrazu zawartą w art. 2 pkt 16e u.p.z.p. Wskazu-
je ona na jego następujące cechy: przestrzenność, złożoność, podmiotowość 
(wymiar humanistyczny i społeczny), procesualność/dynamizm. Mimo w za-
łożeniu systemowego charakteru definicji legalnej krajobrazu, dokonane przez 
ustawę nowelizującą z 2015 r. (u.w.n.o.k.) ujednolicenie terminologiczne jest 
nadal niepełne1.

Szczególne cechy krajobrazu jako dobra chronionego prawnie ujawniają się 
także w zestawieniu z innymi (powiązanymi w pewnym stopniu) przedmio-
tami ochrony prawnej, takimi jak przestrzeń i ład przestrzenny, środowisko 
i przyroda, dziedzictwo kultury i zabytek, ziemia i własność nieruchomości 
gruntowych. Dokonana w tym względzie w rozdziale trzecim charakterysty-
ka porównawcza pozwoliła na określenie podobieństw i różnic między tymi 
dobrami chronionymi prawnie, a także zakresu łączenia się i przenikania ich 
ochrony w prawie. 

I tak w odróżnieniu od przestrzeni krajobraz nie ma charakteru abstrakcyj-
nego i potencjalnego (w sensie wykorzystania jako zasób), lecz jest „przestrzenią 
postrzeganą przez ludzi” (szeroko rozumiane postrzeganie stanowi kluczowy 
element tego pojęcia). Od pojęcia „ładu przestrzennego” odróżnia krajobraz to, 
że nie jest on optymalnym stanem przestrzeni, celem polityki przestrzennej, ale 
dobrem chronionym prawnie (i to bez względu na jego waloryzację). Z kolei re-
lacje znaczeniowe pojęć prawnych „krajobrazu” i „środowiska” oraz „przyrody” 
układają się różnie w zależności od kontekstu regulacyjnego (w niektórych są one 
niemal zrównane). Charakterystyczny rys odróżniający krajobraz stanowi zaś 

1  Na przykład prawodawca pozostawił wyodrębnione pojęcie „krajobrazu kulturowego” 
i tylko częściowo dostosował przepisy u.o.p. do holistycznej koncepcji krajobrazu wynikającej 
z nowej definicji legalnej.
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jego aspekt subiektywizmu i relacyjności (postrzegania przez ludzi). Środowisko 
i przyroda mają bowiem przede wszystkim charakter obiektywny – jako zasta-
na rzeczywistość. Z pojęciami „dziedzictwa kulturowego” i „zabytku” krajobraz 
łączy się w wymiarze kulturowym i podmiotowym. Przy tym przede wszystkim 
dotyczy to tych krajobrazów, które spełniają kryteria wartościowania (uznane są 
za cenne). Relacja pojęć „krajobraz” i „ziemia” zależna jest od kontekstu zna-
czeniowego, w jakim ta ostatnia występuje w prawie. Może zatem: splatać się 
w kontekście środowiskowym i fizycznym jako pokrewne elementy środowiska; 
pozostawać w relacji konfliktu – w kontekście ekonomicznym i własnościowym; 
wzajemnie wzmacniać ochronę  – w kulturowym ujęciu ziemi. Kolejnym po-
krewnym dla krajobrazu przedmiotem ochrony prawnej jest własność, z którą 
ma wspólne historyczne korzenie w prawie. Z czasem te pojęcia prawne oddaliły 
się od siebie. Własność stanowi przede wszystkim prawo o charakterze wolno-
ściowym i skupia się na kwestii „wyodrębnienia” swojego przedmiotu (gruntu). 
Dla krajobrazu natomiast ważny jest kontekst ochrony jako dobra wspólnego 
i publicznego. Oba pojęcia łączy jednak aspekt psychologiczny (przywiązania lu-
dzi do miejsca, ziemi jako przedmiotu własności).

W kontekście pojęcia prawnego „krajobrazu” trzeba wreszcie wziąć pod 
uwagę wpływ, jaki wywierają zmiany w systemie społeczno-ekologicznym, któ-
re obejmują też ewolucję postrzegania samego przedmiotu ochrony. Przedsta-
wione w rozdziale drugim przemiany konceptualizacji krajobrazu (zwłaszcza 
odchodzenie od ujęcia wizualnego i estetycznego w stronę złożonych koncepcji 
krajobrazu jako integrującego, przestrzennego wyrazu relacji człowieka z jego 
otoczeniem) wymagały dostosowania prawnej koncepcji tego dobra chronio-
nego i instrumentów jego ochrony. Najważniejszym przykładem realizacji tej 
potrzeby jest Europejska Konwencja Krajobrazowa wyznaczająca współczesny 
wzorzec zintegrowanego i zrównoważonego podejścia do krajobrazu, w tym 
jego wiejskiego rodzaju. 

Z tak scharakteryzowanego pojęcia „krajobraz” wyodrębnione zostało 
w rozdziale czwartym pojęcie „krajobraz wiejski” jako jego szczególny rodzaj, 
którego swoistość wynika z powiązania z wiejskością. W tym względzie od-
rzucone zostały jako zbyt zawężające ujęcia: (1) wyznaczane tylko zakresem 
występowania tego terminu w przepisach prawa; oraz (2) traktowanie jako kra-
jobraz na obszarach wiejskich. Doprowadziło to do wniosku, że swoistość kra-
jobrazu wiejskiego jako pojęcia prawnego wypływa z jego szczególnych cech, 
które można zidentyfikować poprzez różnicowanie względem pojęć: „obszar 
wiejski”, „krajobraz rolniczy”, „krajobraz miejski” oraz poprzez zbadanie relacji 
do pojęć „krajobraz pracujący” i „wiejskie dziedzictwo kulturowe”. 



VII. Podsumowanie 408

Na tej podstawie określono prawne pojęcie „krajobraz wiejski” jako chro-
nione prawnie dobro stanowiące szczególny – wiejski rodzaj krajobrazu, które 
ma następujące atrybuty: genetyczne powiązanie z rolnictwem, wielofunkcyj-
ność, biokulturowość, status krajobrazu pracującego (working landscape), wiej-
ski wymiar dziedzictwa kulturowego krajobrazu, otwartość wizualno-struktu-
ralną. Wszystkie te przymioty krajobrazu wiejskiego łącznie wyznaczają jego 
potrzeby ochronne, które następnie wpływają na swoistą konstrukcję systemu 
prawnego jego ochrony2. 

W pierwszej hipotezie wskazano też istnienie drugiego (obok wspólnego, 
swoistego przedmiotu ochrony) elementu decydującego o istnieniu trwałego 
mechanizmu łączenia norm w ramach systemu prawnej ochrony krajobrazu 
wiejskiego. Jest nim wspólny cel ochrony i funkcja ochronna instrumentów 
oraz instytucji prawnych w ramach tego systemu. Dla weryfikacji tego elemen-
tu hipotezy i zgodnie z przyjętym na wstępie rozumieniem ochrony prawnej 
jako ochrony za pomocą prawa pewnych dóbr i wartości niezbędnych do eg-
zystencji i prawidłowego rozwoju ludzi, określić trzeba cel prawnej ochrony 
krajobrazu wiejskiego w tej perspektywie.

Cel ten koncentruje się wokół wartości stanowiących podstawę uznania 
krajobrazu za dobro wymagające ochrony (były one przedmiotem rozważań 
w rozdziale drugim). Przyczyną oraz podstawą przyjęcia i ukształtowania 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 wspólnego oraz dobra wspólnie użytkowanego (w świetle 
koncepcji commons). Ponadto ze względu na swój wymiar egzystencjalny (kra-
jobraz jako przestrzeń postrzegana przez ludzi) krajobraz wiejski jest nośni-
kiem znaczeń, wartości osobistych i zbiorowych. Potwierdza to np. preambuła 
EKK, gdzie podkreślono, że jest on ważną częścią jakości życia ludzi, a jako 
podstawowy komponent dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego Europy 
przyczynia się do dobrobytu ludzi i konsolidacji tożsamości europejskiej. Kra-
jobraz wiejski jest też kluczowym elementem i wymiarem obszarów wiejskich 

2  Potrzeba uwzględnienia swoistości regulacji prawnych ze względu na szczególność dzie-
dziny życia społecznego, do której się one odnoszą, podkreślana jest np. w doktrynie prawa rol-
nego. Wskazuje się tam na odmienność regulacji prawnych rolnictwa w porównaniu z innymi 
dotyczącymi prowadzenia działalności pozarolniczej i wynikającą z tego potrzebę specjalizacji 
w badaniach dogmatycznych, ale także zauważa się niebezpieczeństwo przenoszenia do nauki 
prawa rolnego koncepcji wypracowanych w innych dziedzinach. Zob. R. Budzinowski, Problemy 
ogólne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych i koncepcji doktrynalnych…, s. 8–9.
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(ujmowanych jako złożone zagadnienie przestrzenno-społeczno-gospodarcze) 
i jednym z najważniejszych współcześnie kryteriów wiejskości i tożsamości wsi. 

Wszystkie te wymiary krajobrazu wiejskiego wskazują na wartości, których 
jest on nośnikiem, a które stanowią jednocześnie jego immanentne atrybuty. 
Wyznaczają zatem też cel prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego, co integruje 
normy tego systemu (wpływa na ich łączność funkcjonalno-treściową). Spaja-
jąco dla tego systemu działa też główna funkcja jego elementów (norm praw-
nych) – ochronna, która jednak różnie kształtuje się w zależności od przyna-
leżności gałęziowej poszczególnych instrumentów i instytucji prawnych. 

Przechodząc do weryfikacji drugiej hipotezy badawczej, należy wykazać 
występowanie określonych w niej swoistych rysów modelu prawnej ochrony 
krajobrazu wiejskiego: grupowanie się norm prawnych w ramach kierunków 
ochrony z jednoczesnym zachowaniem swoistości zdeterminowanej gałęzio-
wymi kontekstami normatywnymi.

Z przeprowadzonych badań ukształtowania modelu prawnej ochrony kra-
jobrazu wiejskiego płynie wniosek, że jego elementy – normy prawne – grupu-
ją się w ramach trzech kierunków ochrony krajobrazu wiejskiego: jego ochrony 
szczególnej, podmiotowej i systemowej. Kierunki te nie są formalnie wyodręb-
nione w źródłach prawa. Normy prawne w ich ramach funkcjonują bowiem 
w różnych obszarach regulacyjnych i z tego względu zachowują swoją swo-
istość gałęziową. Mimo to można zauważyć ich ciążenie ku sobie ze wzglę-
du na podobieństwo konstrukcji prawnej oraz wspólny kontekst określonych 
koncepcji teoretycznych (pozaprawnych i interdyscyplinarnych), przedstawio-
nych w rozdziale piątym. Należą do nich: teoria złożoności (w szczególności 
koncepcji krajobrazu jako złożonego systemu adaptacyjnego CAS), teoria dóbr 
chronionych (zwłaszcza dóbr publicznych i wspólnie użytkowanych commons), 
koncepcja pieczy krajobrazowej (landscape stewardship). 

Pierwszy ze wskazanych kierunków prawnej ochrony krajobrazu wiejskie-
go – ochrony szczególnej – obejmuje instrumenty ochronne (o przeważającym 
charakterze konserwatorskim) uregulowane w prawie ochrony przyrody (jako 
formy ochrony przyrody) i w prawie ochrony dziedzictwa kulturowego (formy 
ochrony zabytków). W obu obszarach regulacyjnych występują formy ochrony 
ukierunkowane typowo na krajobrazy: park krajobrazowy, obszar chronionego 
krajobrazu i zespół przyrodniczo-krajobrazowy (w u.o.p.) oraz park kulturowy 
i ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego 
(u.o.z.o.z.). Ponadto ochrona krajobrazu jest uwzględniana w konstrukcji po-
zostałych form ochrony w obu ustawach. Swoistą formę ochrony tworzy krajo-
braz priorytetowy (u.p.z.p.). 
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Charakterystycznym rysem tego kierunku jest skupienie się na krajobra-
zach wiejskich uznanych za cenne. Dlatego też istotne znaczenie ma tu warto-
ściowanie krajobrazów. Ta cecha koncepcyjna kierunku ochrony szczególnej 
tworzy jednak wyzwanie dla ochrony krajobrazu wiejskiego ze względu na jego 
swoistość. Zwłaszcza charakter krajobrazu pracującego (a zatem konieczność 
uwzględnienia potrzeby jego „uprawy” i transformacji wraz ze zmieniającymi 
się potrzebami użytkowymi człowieka) pozostaje nieraz w sprzeczności z za-
chowawczym ukierunkowaniem instrumentów ochronnych. Kolejne wyzwa-
nie stanowi uwzględnienie biokulturowego charakteru krajobrazu wiejskiego, 
który jako dobro nie może być skutecznie chroniony wyłącznie w ramach jed-
nego z tych dwóch obszarów regulacyjnych (ochrony przyrody albo ochrony 
zabytków). Tworzy to potrzebę skoordynowania norm prawnych usytuowa-
nych w różnych gałęziach prawa o odmiennych konstrukcjach i ewolucyjnym 
ukształtowaniu. Tymczasem obecnie relacja między oboma reżimami ochron-
nymi nie została w sposób harmonijny uregulowana przez prawodawcę. Warto 
w tym kontekście dostrzec potencjał jednej z najbardziej całościowych, inte-
grujących i systemowych koncepcji ochrony krajobrazu – podejść krajobrazo-
wych (landscape approaches), ukierunkowanej zresztą właśnie na problematy-
kę wiejską. 

Drugi kierunek – ochrony podmiotowej – łączy instrumenty prawne, które 
skupiają się na podmiotowych i relacyjnych aspektach krajobrazu wiejskiego 
(jako przestrzeni postrzeganej przez ludzi, indywidualnie i zbiorowo z przy-
pisaniem mu pewnych znaczeń i wartości). Pierwszym kontekstem pozapraw-
nym dla tego kierunku jest koncepcja landscape stewardship, dla którego to 
terminu w pracy zostało zaproponowane tłumaczenie „piecza krajobrazowa” 
(piecza nad krajobrazem wiejskim). Daje ona podbudowę ideową dla instru-
mentów prawnych zorientowanych na ochronę „pracowników” krajobrazu 
wiejskiego – sprawujących nad nim pieczę w ramach jego użytkowania. Choć 
pojęcie pieczy krajobrazowej nie jest wyrażone wprost w przepisach prawa, 
przeprowadzona w pracy argumentacja wskazuje na jego szczególną adekwat-
ność do instrumentów wsparcia rolnictwa (płatności dla rolników w ramach 
wspólnej polityki rolnej). Nie tylko bowiem pozwala na wzmocnienie uzasad-
nienia ideowego tego wsparcia, ale umożliwia skuteczniejsze włączenie użyt-
kowników krajobrazu (zwłaszcza rolników) do działań na rzecz ochrony krajo-
brazu wiejskiego. 

Kierunek ochrony podmiotowej krajobrazu wiejskiego obejmuje ponadto 
koncepcje prawa do krajobrazu jako prawa człowieka oraz ochrony jako do-
bra osobistego na podstawie art.  23 k.c.  Na obecnym etapie rozwoju prawa 
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obie konstrukcje pozostają jednak w sferze postulatywnej, ewentualnie można 
rozpoznać wstępny etap ich kształtowania się. Uwzględnienie aspektu indywi-
dualnego w ochronie krajobrazu wiejskiego można uznać jednak za obiecującą 
perspektywę, znajdującą uzasadnienie i częściowe podstawy w obowiązującym 
prawie. Istotną instytucją prawną wpisującą się w kierunek ochrony podmio-
towej jest też partycypacja publiczna. Choć została ona powiązana z ochroną 
prawną krajobrazu w prawie, w tym jako obowiązkowy element instrumen-
tów ochronnych, to nadal jej potencjał nie jest w pełni wykorzystany. Kontekst 
ochrony krajobrazu wiejskiego tworzy dodatkowo szczególne wyzwania w jej 
wdrażaniu.

Trzeci kierunek prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego – ochrony syste-
mowej – ma za podbudowę teorię złożoności i koncepcje systemowe. Zaliczają 
się do niego instrumenty prawne, które traktują krajobraz wiejski w katego-
riach systemowych (zwłaszcza jako złożony system adaptacyjny CAS). Podob-
nie jak w ramach innych kierunków, także tutaj jego instrumenty i instytucje 
prawne uregulowane są w różnych przepisach prawnych. 

W prawie ochrony przyrody systemowość krajobrazu (w tym wiejskiego) 
jest uwzględniona na ogólnym poziomie i ogranicza się raczej do ujęcia krajo-
brazu jako systemu ekologicznego. 

W prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego i podstawach 
prawnych polityki rozwoju krajobraz jest traktowany zaś głównie jako system 
przestrzenny, a problematyka krajobrazowa (w tym planowanie krajobrazu) 
funkcjonuje przede wszystkim jako zagadnienie sektorowe (mające być zgod-
nie z art.  1 ust. 2 u.p.z.p. zwłaszcza uwzględnione w planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym). W znikomym zakresie można zidentyfikować 
obecność podejść krajobrazowych (landscape approaches), które skupiają się 
na rozwiązaniach w skali krajobrazu, o charakterze procesowym (ciągu działań 
negocjacji, wdrażania i adaptacji), starających się integrować interdyscyplinar-
nie różne dziedziny nauki i praktyki. W odniesieniu do krajobrazu wiejskiego 
takie kompleksowe, systemowe ujęcie jest szczególnie rzadkie, także ze wzglę-
du na to, że planowanie przestrzenne skupia się na przestrzeni miejskiej i re-
gulowaniu procesów urbanizacji. W rezultacie procesy przemian krajobrazu 
wiejskiego przebiegają głównie pod wpływem niekontrolowanych, spontanicz-
nych oddziaływań czynników krajobrazotwórczych. 

Stan ten pogłębia się z powodu tego, że kolejna instytucja wpisująca się 
w kierunek ochrony systemowej – oceny oddziaływania na środowisko (z sa-
mego założenia oparta na koncepcjach systemowych), nie jest dostosowana do 
swoistości krajobrazu wiejskiego i jego potrzeb ochronnych. Także tutaj domi-
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nuje ujęcie sektorowe krajobrazu, często zamykające się w ramach koncepcji 
fizjonomicznej.

W zakresie porównania wyróżnionych kierunków w kontekście swoisto-
ści krajobrazu wiejskiego jako dobra chronionego można wyprowadzić wnio-
sek, że ochrona szczególna uwarunkowana jest bardziej celami i koncepcja-
mi ochronnymi charakterystycznymi dla poszczególnych reżimów prawnych. 
Swoistość krajobrazu wiejskiego jako przedmiotu ochrony można natomiast 
rozpoznać w ramach kierunków ochrony systemowej i podmiotowej. Przy tym 
uwzględniona jest raczej swoistość krajobrazu jako takiego niż jego wiejskiego 
rodzaju. 

Ponadto w ramach poszczególnych kierunków występuje różny stopień roz-
winięcia regulacji prawnej dotyczącej ochrony krajobrazu wiejskiego. Najbar-
dziej rozbudowane i zaawansowane są instrumenty i instytucje prawne kierunku 
ochrony szczególnej. Wynika to z historycznego rozwoju prawnej ochrony kra-
jobrazu – początkowego zorientowania na ochronę krajobrazów uznawanych za 
wartościowe. Przezwyciężenie tego podejścia jest zresztą jednym z najpoważ-
niejszych wyzwań dla prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego, zwłaszcza w kon-
tekście jego charakteru krajobrazu pracującego i powszedniego. Z kolei stan roz-
woju regulacji w ramach kierunku ochrony podmiotowej można określić jako 
in statu nascendi. Normy prawne dotyczące ochrony krajobrazu wiejskiego nie 
mają wprost określonego takiego celu, można go natomiast identyfikować w war-
stwie ideowej (jako podbudowę instrumentów prawnych) oraz potencjalnej (jako 
ścieżkę rozwoju regulacji w tej materii). Wreszcie kierunek ochrony systemowej, 
jako szczególnie adekwatny do współczesnej holistycznej koncepcji krajobrazu 
wiejskiego i jego zintegrowanej ochrony, jest w fazie dostosowywania do niej in-
strumentów i instytucji prawnych (w zakresie ich ukształtowania i wzajemnego 
powiązania). Dlatego w konstrukcji poszczególnych instrumentów można już zi-
dentyfikować rysy odpowiadające podejściu krajobrazowemu (w tym teorii sys-
temowych), ale nadal osadzone są one jeszcze w starszych koncepcjach ochrony 
sektorowej czy fizjonomicznych ujęciach krajobrazu.

Dla modelu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego ważny integrujący 
element stanowi wzorzec regulacyjny wyznaczany przez Europejską Konwen-
cję Krajobrazową (został on zidentyfikowany w rozdziale szóstym). Wdroże-
nie tego wzorca do polskiego systemu prawnego nastąpiło w szczególności na 
podstawie nowelizacji z 2015 r. (u.w.n.o.k.). EKK określiła nie tylko holistyczną 
koncepcję krajobrazu, integrującą różne ujęcia, ale dodatkowo sformułowała 
wzorzec zintegrowanego i zrównoważonego podejścia do krajobrazu oraz po-
lityki krajobrazowej. Poprzez implementację tego wzorca do porządków kra-
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jowych państw stron konwencji wyznacza ona też wspólne kierunki koncepcji 
krajobrazu w wymiarze międzynarodowym. 

Zasadniczo wzorzec EKK opiera się na następujących elementach: (1) holi-
stycznym i szerokim pojęciu krajobrazu (wyznaczanym jego definicją w art. 1 lit. 
a EKK, jej zakresem przedmiotowym (art. 2 EKK) i środkiem ogólnym w art. 5 
ust. a EKK (prawne uznanie krajobrazu jako istotnego komponentu otocze-
nia ludzi, różnorodności kulturowej i ich tożsamości); (2) zasadach dających 
podstawę wszystkich działań względem krajobrazu (zrównoważony rozwój/
sustainability, szerokie i integrujące podejście do krajobrazu, demokratyzacji 
krajobrazu i rozpoznania prawa człowieka do niego – pośrednio, partycypacji 
publicznej, subsydiarności i różnorodności, integracji, spójności); (3) obowiąz-
ku ustanowienia i wdrożenia polityki krajobrazowej poprzez środki specjalne 
określone w art. 6 EKK; (4) zintegrowaniu krajobrazu z innymi politykami (po-
licies), w szczególności planowania przestrzennego, kulturalną, środowiskową, 
rolną, społeczną i gospodarczą. 

W zakresie polityki krajobrazowej EKK określa także wzorzec procesu pro-
wadzenia wszystkich działań względem krajobrazu obejmującego następujące 
etapy: (1) identyfikację i ocenę krajobrazów (art. 6 pkt C EKK); (2) wyznaczenie 
celów jakości krajobrazu (art. 6 pkt D EKK); (3) wdrożenie polityki krajobrazo-
wej poprzez wprowadzenie instrumentów mających na celu ochronę, gospo-
darowanie i/lub planowanie krajobrazu (triada rodzajów działań względem 
krajobrazu wyróżniona w EKK).

*

Podsumowując, postawione na wstępie hipotezy dotyczące modelu prawnej 
ochrony krajobrazu wiejskiego zostały zweryfikowane pozytywnie, co prowa-
dzi do konkluzji, że w odpowiedzi na potrzeby ochronne dobra chronionego – 
krajobrazu wiejskiego w zakresie zbudowania szczególnego systemu ochrony 
prawnej (zwłaszcza odmiennego od podejścia do zarządzania przestrzenią 
miejską) zaczyna się wyodrębniać i krystalizować taki podsystem w ramach 
całego systemu prawnego. 

Normy tego podsystemu, choć rozproszone i zróżnicowane, łączą się po-
przez: (1) wspólny przedmiot ochrony – krajobraz wiejski – stanowiący szcze-
gólny rodzaj krajobrazu o cechach wyodrębnionych w toku badań (genetycz-
nym powiązaniu z rolnictwem, wielofunkcyjności, biokulturowości, otwartości 
wizualno-strukturalnej oraz charakterze krajobrazu pracującego i wiejskiego 
wymiaru dziedzictwa kulturowego) i (2) wspólny cel ochrony oraz funkcję 
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ochronną instrumentów i instytucji prawnych dotyczących krajobrazu wiej-
skiego. Ten cel i funkcja wyznaczane są przez status krajobrazu wiejskiego jako 
dobra publicznego, dobra wspólnego i wspólnie użytkowanego (commons) oraz 
jako dziedzictwa, nośnika znaczeń i wartości (indywidualnych i zbiorowych).

Pozytywna weryfikacja drugiej hipotezy potwierdziła zaś występowanie 
charakterystycznego rysu modelu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego, ja-
kim jest grupowanie się norm prawnych w ramach kierunków ochrony: szcze-
gólnej, podmiotowej i systemowej. Kierunki te znajdują podbudowę w koncep-
cjach teoretycznych: teorii złożoności (i w ramach niej koncepcji krajobrazu 
jako złożonego systemu adaptacyjnego), teorii dóbr chronionych i pieczy kra-
jobrazowej (landscape stewardship). Oprócz tendencji grupowania się norm 
prawnych w ramach kierunków ochrony krajobrazu wiejskiego charakter tych 
norm pozostaje pod wpływem kontekstów normatywnych charakterystycz-
nych dla gałęzi prawnych, w których normy te są usytuowane. 

2. � Ocena i uwagi de lege ferenda 

Po sformułowaniu modelu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego i określeniu 
istoty jego konstrukcji można przejść do oceny oraz postawienia postulatów 
dotyczących jej przyszłego rozwoju. Zgodnie z przyjętymi na wstępie założe-
niami ocena polskiego modelu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego dotyczy 
jego adekwatności przy rozwiązywaniu zagadnień ochrony. Należy jednak za-
znaczyć w nawiązaniu do wcześniejszych ustaleń dotyczących celów i funkcji 
prawa3, że możliwość dokonania oceny tej adekwatności jest ograniczona. 
Biorąc bowiem pod uwagę złożoność zarówno prawa jako systemu, jak i jego 
interakcji z systemem społeczno-przyrodniczym ustalenie funkcji realizowa-
nych prawa jest właściwie niemożliwe, a przynajmniej bardzo trudne4. Dla-
tego dla oceny polskiego modelu przyjęto jako kryterium zgodność z wzorcem 

3  Z. Ziembiński, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa…, s. 15–28.
4  Ibid., s.  27. Autor słusznie zauważa, że: „Ustalenie funkcji społecznej nawet jakiejś do-

statecznie wyraźnie określonej instytucji prawnej w sensie normatywnym (tzn. określonego ze-
społu funkcjonalnie powiązanych norm obowiązujących prawnie) rozpatrywanej w określonym 
układzie faktycznych stosunków społecznych jest skądinąd sprawą bardzo trudną z tego przede 
wszystkim względu, iż najczęściej nie jesteśmy w stanie ustalić, w jakiej mierze pewne obser-
wowane zjawiska społeczne są efektem oddziaływania obowiązujących norm prawnych i me-
chanizmów sankcjonowania za ich przekroczenie, a w jakim stopniu – efektem oddziaływania 
innych czynników, np. równobrzmiących z normami prawnymi norm moralnych, religijnych czy 
obyczajowych, albo motywacji ekonomicznych, politycznych itp.”
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wyznaczanym przez Europejską Konwencję Krajobrazową, z uwzględnieniem 
odniesienia do swoistych potrzeb ochronnych krajobrazu wiejskiego jako 
szczególnego rodzaju krajobrazu.

Rozpatrując zatem pierwszy element tego wzorca, czyli pojęcie „krajobra-
zu”, można stwierdzić, że przyjęta w polskim prawie definicja legalna krajobrazu 
stanowi dobrą podstawę do budowania systemu ochrony. Definicja ta opiera się 
na ustanowionej w EKK holistycznej i integrującej koncepcji krajobrazu. W wy-
miarze pojęciowym polski system prawny nadal jednak nie w pełni odpowiada 
wzorcowi EKK. Brakuje zwłaszcza ujednolicenia pojęciowego mimo systemowe-
go – w założeniu – charakteru tej definicji. Nadal funkcjonują bowiem odmienne 
(zawężające i sektorowe) ujęcia pojęcia „krajobrazu” w poszczególnych obszarach 
regulacyjnych. Ponadto występuje dualizm spowodowany zachowaniem osobnej 
definicji legalnej terminu „krajobraz kulturowy” w u.o.z.o.z. Wpływa to także na 
sposób funkcjonowania w polskim systemie prawnym pojęcia „krajobraz wiej-
ski”, które podlega tym tendencjom. Dodatkowym brakiem jest rozpoznanie je-
dynie w nieznacznym stopniu jego swoistych cech (co utrudnia adekwatny do 
nich dobór i ukształtowanie instrumentów ochronnych).

W zakresie zgodności z drugim elementem wzorca – zasadami – można 
także uznać, że choć oddziałują one na polski model, to jednak ukształtowanie 
poszczególnych instrumentów i instytucji prawnych w jego ramach nie w peł-
ni im odpowiada. W szczególności zastrzeżenia budzi faktyczna realizacja za-
sady partycypacji, ale także integracji i spójności w podejściu do krajobrazu. 
Dotyczy to zwłaszcza krajobrazu wiejskiego ze względu na specyficzne trud-
ności związane z realizacją działań partycypacyjnych w przestrzeni wiejskiej 
(w powiązaniu ze słabością planowania przestrzennego na tych obszarach) 
oraz z dominującym sektorowym (głównie przyrodniczym) podejściem do 
krajobrazu wiejskiego.

Oceniając implementację trzeciego elementu wzorca EKK w ramach pol-
skiego modelu, stwierdzić trzeba, że obowiązek ustanowienia i wdrożenia poli-
tyki krajobrazowej został generalnie zrealizowany. Podjęte w tym zakresie dzia-
łania reformatorskie (zainicjowane zwłaszcza przyjęciem w 2015 r. u.w.n.o.k.) 
nie są jednak wystarczające. Wprowadzone przez ten akt nowe instrumen-
ty prawne, takie jak np. audyty krajobrazowe, nie zostały w pełni wdrożone, 
a pierwsze próby ich stosowania wykazały spore trudności praktyczne i uka-
zały niedoskonałości w zakresie przyjętej metodyki5. Trudno więc ocenić ich 

5  J. T. Czochański, Audyt krajobrazowy – nowy pretekst do badań krajobrazowych czy krok 
wstecz? Pierwsze wnioski z procedury opracowania audytu…, s. 29–50.
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skuteczność, mimo że od ich wprowadzenia do polskiego systemu ochrony 
krajobrazu minęła już dekada. 

Wątpliwości budzi też adekwatność polskich rozwiązań prawnych do 
wymogu wyznaczenia celów jakości krajobrazu (art. 6 pkt D EKK). Zgodnie 
z tym przepisem mają być one zdefiniowane dla wcześniej zidentyfikowanych 
i ocenionych krajobrazów po przeprowadzeniu konsultacji społecznych. Przy-
jęta w polskim systemie prawnym formuła audytu krajobrazowego przewidu-
je wskazanie rekomendacji i wniosków dotyczących kształtowania i ochrony 
krajobrazów, ale odnosi się to tylko do krajobrazów priorytetowych oraz kra-
jobrazów w obrębie obszarów i obiektów chronionych (art.  38a ust.  3 pkt  3 
lit. b u.p.z.p.). Ponadto rola tego instrumentu zamyka się w zasadzie w ramach 
pierwszego etapu sformułowania polityki krajobrazowej w świetle EKK (iden-
tyfikacji i oceny krajobrazów). 

Natomiast instrumentem prawnym, z którym można wiązać zadanie wy-
znaczania celów jakości krajobrazu jest strategia rozwoju gminy. Zgodnie ze 
zmienioną formułą tego dokumentu ma on określać m.in.  cele strategiczne 
rozwoju w wymiarze społecznym, gospodarczym i przestrzennym wraz z kie-
runkami działań i oczekiwanymi rezultatami planowanych działań, a także 
ustalenia i rekomendacje w zakresie kształtowania i prowadzenia polityki prze-
strzennej (w tym dotyczące zasad ochrony krajobrazu) (art. 10e ust. 3 u.s.g.). 
Nowa formuła strategii pozostaje jednak w ramach sektorowego ujęcia krajo-
brazu (w tym wiejskiego). Ponadto proces tworzenia tych dokumentów dopie-
ro trwa, zatem trudno ocenić ich rolę w zakresie ochrony krajobrazu. Można 
jednak zauważyć, że strategia rozwoju gminy potencjalnie mogłaby stanowić 
instrument, który służyłby wyznaczaniu celów jakości krajobrazu. W kontek-
ście krajobrazu wiejskiego istotną cechą tego dokumentu jest jego obligatoryj-
ność. Biorąc pod uwagę podkreślane wcześniej urbanistyczne ukierunkowanie 
planowania przestrzennego, strategia mogłaby wypełnić istotną lukę w syste-
mie ochrony krajobrazów wiejskich.

Zgodnie z wzorcem EKK ostatnim etapem polityki krajobrazowej jest jej 
wdrażanie poprzez wprowadzanie instrumentów mających na celu ochronę, 
gospodarowanie i/lub planowanie krajobrazu. Dokonując podsumowującej 
oceny w tym zakresie, można dojść do wniosku, że polski model prawnej ochro-
ny krajobrazu wiejskiego odbiega od wzorca EKK. Wśród niezgodności trzeba 
wskazać m.in.: brak zintegrowanego podejścia do kwestii krajobrazu wiejskie-
go; tylko formalna powszechna ochrona (objęcie ochroną wszystkich krajobra-
zów wiejskich jest tylko deklaratywne); dominacja skupienia się na krajobra-
zach uznanych za cenne; sektorowe ujęcie krajobrazu wiejskiego (najczęściej 

http://m.in
http://m.in
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jako zagadnienia przyrodniczego); niewystarczające uwzględnienie biokultu-
rowego wymiaru krajobrazu wiejskiego (w tym nieskoordynowanie reżimów 
ochronnych zorientowanych na jego poszczególne wymiary); niewystarczająca 
partycypacja publiczna; ograniczone wdrożenie podejść krajobrazowych.

Ostatni, czwarty element wzorca EKK stanowi zintegrowanie krajobrazu 
z innymi politykami (policies), w szczególności planowania przestrzennego, 
kulturalną, środowiskową, rolną, społeczną i gospodarczą. W kontekście kra-
jobrazu wiejskiego każda z wyróżnionych w EKK polityk ma bardzo duże zna-
czenie. 

Charakterystyka tego dobra prawnego (zwłaszcza jego genetyczne powią-
zanie z rolnictwem oraz charakter krajobrazu pracującego) decyduje o istotno-
ści zintegrowania z polityką rolną. Przeprowadzone w pracy rozważania w tym 
względzie prowadzą do wniosku, że problematyka krajobrazowa w podstawach 
prawnych tej polityki (zarówno na szczeblu krajowym, jak i UE) jest margina-
lizowana lub zamykana w sektorowym, przyrodniczym wymiarze. Można jed-
nak zidentyfikować na poziomie soft law (dokumentach strategicznych) próby 
rozpoznania systemowej koncepcji krajobrazu i zwrócenia uwagi na kwestię 
rezyliencji (odporności)6.

Istotny problem ochrony krajobrazu wiejskiego stanowi też brak odniesień 
do problematyki krajobrazowej w przepisach mających znaczący wpływ na 
kształtowanie (i degradację) krajobrazu wiejskiego, takich jak np. dotyczących 
ochrony gruntów rolnych i leśnych czy scalania gruntów. Oczywiście samo 
włączenie do aktów prawnych pojęcia krajobrazu i ogólnego postulatu jego 
ochrony nie byłoby wystarczające. Należałoby bowiem także adekwatnie do 
potrzeb ochronnych ukształtować konstrukcję instrumentów prawnych. 

W kontekście oceny modelu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego rodzi 
się wreszcie pytanie o potrzebę uregulowania tej materii w ramach jednego 
aktu prawnego. W świetle przeprowadzonych badań trzeba uznać, że takie 
rozwiązanie jest niemożliwe do zrealizowania ze względu na złożony, wielo-
aspektowy charakter krajobrazu wiejskiego jako dobra chronionego prawnie. 
Wydaje się też, że nie byłoby adekwatne do potrzeb ochrony (ich zróżnico-
wania). Celowym jest natomiast dążenie do skoordynowania poszczególnych 
instrumentów i instytucji prawnych, zwłaszcza wokół wskazanych wcześniej 

6  Znajduje to odzwierciedlenie już w samym tytule strategii: Długoterminowa wizja dla ob-
szarów wiejskich UE – W kierunku silniejszych, lepiej skomunikowanych, odpornych i zamożnych 
obszarów wiejskich do 2040 r.
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idei i koncepcji. W tym zakresie samo pojęcie krajobrazu wiejskiego wykazuje 
istotny potencjał integracyjny. 

Podobnie należy odnieść się do kwestii zachowania wyodrębnienia dwóch 
nurtów ochronnych w ramach szczególnej ochrony (prawa ochrony przyrody 
i prawa ochrony zabytków). Połączenie ich w jednolitej instytucji ochron-
nej należy uznać za niemożliwe, nie tylko ze względu na wieloaspektowość 
krajobrazu wiejskiego (w aspekcie ochrony szczególnej jego biokulturowego 
charakteru), ale także z uwagi na występujące w tych obszarach regulacyj-
nych silne powiązanie norm prawnych z własnymi koncepcjami ochronnymi 
gałęziowymi. 

Na podstawie dokonanej oceny prawnego systemu ochrony krajobrazu 
wiejskiego można sformułować wnioski de lege ferenda w zakresie jego opty-
malnej modelowej konstrukcji i relacji wyodrębnionych kierunków ochrony. 
Zatem system ten powinien wykazywać następującą strukturę. 

Na najwyższym poziomie (ideowym i koncepcyjnym) regulacja tworząca 
podstawy dla instrumentów ochronnych powinna opierać się na podejściu 
systemowym (zwłaszcza podejściach krajobrazowych) i w większym stopniu 
czerpać z omawianych koncepcji dotyczących krajobrazu, zwłaszcza płyną-
cych z teorii złożoności i ujęcia krajobrazu jako złożonego systemu adapta-
cyjnego CAS. 

W aspekcie pierwszego poziomu modelu prawnej ochrony krajobrazu 
wiejskiego, szczególny, a niewykorzystany potencjał ma element teorii złożo-
ności ukierunkowany na wyjaśnienie procesu dostosowywania się systemów 
społeczno-ekologicznych do zmian, czyli koncepcja rezyliencji/odporności. 
Krajobrazy wiejskie podlegają współcześnie różnorodnym i dynamicznym 
zmianom, które w dużej mierze negatywnie oddziałują na jakość przestrze-
ni wiejskiej. Nie jest jednak celowe (ani też możliwe) zachowanie krajobrazów 
w niezmienionej postaci  – ich zakonserwowanie. Nawet w odniesieniu do 
tych z nich, które uznawane są za cenne, prowadziłoby to do ich niepożądanej 
„skansenalizacji”. Z kolei przyjęty w prawie ochrony środowiska paradygmat 
ochrony, koncentrujący się na zachowaniu równowagi przyrodniczej, też nie 
w pełni odpowiada potrzebom krajobrazu wiejskiego. Nie uwzględnia bowiem 
immanentnej cechy krajobrazów jako złożonych systemów adaptacyjnych, jaką 
stanowi ciągła zmienność i emergentność pod wpływem oddziałujących na nie 
zewnętrznych i wewnętrznych czynników. 

W tym kontekście rezyliencja krajobrazów wiejskich dostarcza zatem 
nowej perspektywy dla ich ochrony. Jest bowiem kluczowym atrybutem zło-
żonych systemów adaptacyjnych, który zapewnia ich „samopodtrzymanie” 
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i zrównoważony rozwój. Stanowi zdolność do radzenia sobie z niebezpieczny-
mi zdarzeniami, tendencjami i zakłóceniami w sposób pozwalający zachować 
tożsamość systemu. Jak sygnalizowano, rezyliencja zaczyna być już dostrzega-
na w kontekście przestrzeni wiejskiej w polityce rozwoju obszarów wiejskich. 
Coraz wyraźniej podkreśla się też jej znaczenie w obliczu najpoważniejszych 
współczesnych wyzwań, takich jak zmiana klimatu (w tym zwłaszcza potrze-
by adaptacji klimatycznej)7. Koncepcja krajobrazu i plany krajobrazowe jako 
narzędzia są uznawane za fundamentalne dla budowania szeroko rozumianych 
strategii rozwoju terytorialnego, także w kontekście zarządzania ryzykiem 
i wrażliwością w planowaniu8.

W zakresie koncepcji prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego postulować 
należałoby wspieranie rezyliencji jako jeden z głównych celów ochrony i dla 
całego zintegrowanego systemu instrumentów ochronnych. Zorientowanie na 
rezyliencję byłoby też adekwatną odpowiedzią na generalny problem ograni-
czonej zdolności systemu prawnego do perfekcyjnego kontrolowania i regu-
lowania systemu społeczno-ekologicznego (ze względu na jego niepewność 
i nieprzewidywalność). Przeformułowanie założeń prawnej ochrony krajobra-
zu wiejskiego w kierunku włączenia rezyliencji pozwoliłoby też powiązać dzia-
łania ochronne z zarządzaniem adaptacyjnym. 

Na niższych poziomach optymalnej konstrukcji prawnego systemu ochrony 
krajobrazu wiejskiego są uregulowane i stosowane instrumenty o charakterze 
wykonawczym. Powinny być one skonkretyzowane w aspekcie oddziaływania 
norm prawnych ochronnych na ich adresatów – ludzi podejmujących działa-
nia względem krajobrazu wiejskiego. Na tym poziomie kształtowania systemu 
postulować należy dążenie do zintegrowania i skoordynowania instrumentów 
prawnych. Krajobraz, ze względu na swój immanentnie integrujący charakter, 
stanowi dobro, którego ochrona wymaga przekraczania granic obszarów regu-
lacyjnych i zharmonizowania instrumentów ochronnych. Tworzy to wyzwanie 
dla prawodawcy, szczególnie biorąc pod uwagę tradycyjne gałęziowe podejście 
w budowaniu regulacji ochronnych. 

Ta potrzeba zintegrowania może jednak być postrzegana jako potencjał 
krajobrazu w wyznaczaniu nowych ścieżek rozwoju prawa. W tym kontekście 

7  IPCC, Summary for Policymakers, [w:] H.-O. Pörtner 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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można przytoczyć słowa D. Martina i A. Scherra, którzy zauważają, że: „Reguły 
prawne (legal rules) kształtują krajobrazy, ale jednocześnie krajobrazy kształ-
tują kulturę, z której wyłaniają się owe reguły. W opisie tej ​​interakcji krajobraz 
może wydawać się pasywny  – jako płótno, na którym prawo tworzy pewne 
wizje społeczeństwa, albo aktywny – jako matryca do tworzenia prawa i kultu-
ry”9. Krajobraz wiejski i jego ochrona mogłyby zatem stanowić istotną ideę 
integrującą instrumenty prawne w różnych obszarach regulacyjnych. 

Dla konstrukcji prawnego systemu ochrony krajobrazu wiejskiego na 
drugim poziomie adekwatną koncepcję przewodnią dla skoordynowania in-
strumentów ochrony wyznaczają podejścia krajobrazowe, rozumiane jako in-
tegrująca filozofia wspólnego użytkowania gruntów (integrated land-sharing 
philosophy) przedstawiona w rozdziale piątym. Wielofunkcyjność krajobrazu 
wiejskiego wraz z przywoływanymi koncepcjami krajobrazu jako złożonego 
systemu adaptacyjnego i jego rezyliencji mogą przyczynić się także do budo-
wania skuteczniejszych instrumentów i instytucji prawnych wykraczających 
poza samą problematykę krajobrazową – w ramach planowania przestrzenne-
go, oceny oddziaływania na środowisko czy partycypacji społecznej. 

Także w odniesieniu do polityki rolnej i regulacji prawnej jej dotyczącej 
głównym postulatem jest oparcie się na podejściach krajobrazowych, a zwłasz-
cza odejście od zawężającego zamykania tematyki krajobrazowej w ramach 
ochrony przyrody oraz włączenie koncepcji pieczy krajobrazowej (ochrony 
„pracowników” krajobrazu).

Dla udoskonalenia systemu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego postu-
lować należałoby generalnie szersze czerpanie z dorobku pozaprawnych i in-
terdyscyplinarnych nauk o krajobrazie. Jak wskazywano, mogą one w szczegól-
ności tworzyć dobrą podbudowę ideologiczno-koncepcyjną dla instrumentów 
ochronnych. I tak np.  wykazywanie przez krajobraz wiejski charakterysty-
ki krajobrazu pracującego kieruje uwagę ku koncepcji pieczy krajobrazowej 
i jej potencjałowi włączenia do regulacji prawnej dotyczącej wspólnej polityki 
rolnej w zakresie wspierania rolników jako stewardów. Z kolei swoisty wiej-
ski wymiar dziedzictwa kulturowego wraz z podbudową teorii dóbr publicz-
nych i wspólnie użytkowanych commons może być wykorzystany w rozwoju 
podmiotowego kierunku ochrony krajobrazu wiejskiego, czy nawet szerzej – 
wspierać koncepcyjnie konstruowanie prawa do środowiska. 

9  D. G. Martin, A. Scherr, Lawyering Landscapes: Lawyers as Constituents of Landscape…, 
s. 379.
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Potrzeba skoordynowania instrumentów prawnych dotyczy nie tylko sa-
mego systemu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego jako takiego, ale także 
regulacji prawnych odnoszących się do ochrony jego poszczególnych elemen-
tów (np. drzew) czy podtypów (np. krajobrazu leśnego). Trzeba bowiem mieć 
na uwadze, że badany system prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego stanowi 
podsystem ogólnego systemu prawnego i wchodzi w interakcję z innymi jego 
podsystemami. Dodatkowo cały system prawny wykazuje charakterystykę złożo-
nego systemu adaptacyjnego. Chociaż te zagadnienia wykraczają poza przyjęty 
na wstępie zakres badań, warto wspomnieć, że integrujący potencjał samego po-
jęcia „krajobrazu wiejskiego” i wspomnianych koncepcji ochronnych (zwłaszcza 
podejść krajobrazowych i rezyliencji) mógłby być wykorzystany także w odnie-
sieniu do innych obszarów regulacyjnych (podsystemów prawnych dotyczących 
ochrony poszczególnych elementów krajobrazu wiejskiego czy jego podtypów). 

Dokonana ocena funkcjonującego modelu prawnej ochrony krajobrazu 
wiejskiego wskazała, że przyjęte w Polsce podejście w zakresie sformułowania 
polityki krajobrazowej jest niedopasowane do swoistości krajobrazu wiejskie-
go. Polityka ta została bowiem ujęta głównie jako zagadnienie w sferze pla-
nowania przestrzennego. Tymczasem wobec dominacji problematyki urba-
nistycznej w tym planowaniu i nieadekwatności jego narzędzi do swoistości 
wiejskiego kontekstu przestrzennego oraz generalnego kryzysu planowania 
przestrzennego w Polsce, takie podejście nie daje dobrych podstaw dla sku-
tecznego systemu ochrony krajobrazu wiejskiego. Nie można zatem uznać, że 
w Polsce ustanowienie i wdrożenie polityki w zakresie krajobrazu wiejskiego 
jest wystarczające i skuteczne.

Wobec powyższego należałoby postulować rozwinięcie tej polityki zgodnie 
ze wzorcem EKK, która definiuje to pojęcie jako „wyrażenie przez właściwe 
organy publiczne ogólnych zasad, strategii i wytycznych, które pozwalają po-
dejmować specjalne środki ukierunkowane na ochronę, gospodarkę i plano-
wanie krajobrazu” (art. 1 lit. a EKK). Przy tym biorąc pod uwagę rozpoznaną 
w pracy istotę dobra chronionego, jakie stanowi krajobraz wiejski i swoistość 
jego potrzeb ochronnych, polityka w zakresie krajobrazu wiejskiego powinna 
skupić się przede wszystkim na poziomie lokalnym. Na tym szczeblu jest bo-
wiem możliwe najpełniejsze rozpoznanie wartości przypisanych krajobrazowi 
przez ludność i adekwatne określenie przez organy władzy publicznej aspiracji 
społeczeństwa względem otaczającego je krajobrazu. Warto podkreślić, że nie 
umniejsza to znaczenia zintegrowania problematyki ochrony krajobrazu wiej-
skiego z innymi politykami oddziałującymi na niego. Punkt ciężkości polityki 
krajobrazowej powinien jednak być ustanowiony na poziomie lokalnym.
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Prowadzi to do ostatniego postulatu, którym jest wprowadzenie obligato-
ryjnych planów krajobrazowych w gminach. Ich zasadniczym przedmiotem 
powinno być zdefiniowanie celów jakości krajobrazu (zgodnie z art. 6 pkt D 
EKK). Uzupełniłoby to polski system prawny o ten brakujący środek specjalny 
przewidziany wzorcem EKK. W tym zakresie rozważyć można dwa warianty 
(niekoniecznie wykluczające się). 

W pierwszym plan krajobrazowy mógłby być włączony do strategii rozwo-
ju lokalnego, co pozwoliłoby wykorzystać nadaną jej rolę aktu wyznaczającego 
kierunki rozwoju przestrzennego gminy. Przy tym plan krajobrazowy nie mu-
siałby przyjmować formy osobnego dokumentu. Odpowiadałoby to czwarte-
mu elementowi wzorca EKK, którym jest zintegrowanie krajobrazu z innymi 
politykami – w tym wypadku w zakresie polityki rozwoju i planowania prze-
strzennego. Biorąc pod uwagę obecny, początkowy stan wdrażania strategii 
rozwoju lokalnego do polskiego porządku prawnego, dobrze byłoby jednak 
najpierw poczekać na rezultaty tej reformy. 

W drugim wariancie obligatoryjne plany krajobrazowe mogłyby być włą-
czone jako element specjalistycznego lokalnego planowania przestrzennego. 
Rozważyć można by zatem potrzebę wprowadzenia wiążącego specjalnego 
planowania przestrzennego (prawnie wiążących specjalnych planów ochron-
nych – ukierunkowanych na ochronę wartości wysoko cenionych występują-
cych na danym terenie, w kontekście tematyki pracy – na krajobraz wiejski), 
które funkcjonowałoby wespół z planowaniem przestrzennym ogólnym w gmi-
nie. Wymagałoby to jednak gruntownej zmiany koncepcyjnej całego systemu 
planowania przestrzennego w Polsce. Dlatego konieczne byłoby poprzedzenie 
takich zmian pogłębionym zbadaniem celowości i sposobów rozszerzenia sys-
temu instrumentów prawnych ochrony krajobrazu z uwzględnieniem analizy 
szerszego kontekstu całego prawnego systemu planowania przestrzennego. 
Warto nadmienić, że ten wariant można też traktować jako potencjalną ścieżkę 
dalszych badań dotyczących prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego w obsza-
rze polityki prawa. 

*

Podsumowując dokonaną ocenę polskiego modelu prawnej ochrony krajobra-
zu wiejskiego, można sformułować konkluzję, że opiera się on na Europejskiej 
Konwencji Krajobrazowej i w swych podstawach koncepcyjnych jest zgodny 
z jej wzorcem. Wymaga jednak udoskonalenia w wielu aspektach, aby lepiej 
odpowiadać potrzebom ochronnym tego dobra, a przez to realizować funda-
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mentalne potrzeby życiowe ludzi, którzy kształtują krajobraz wiejski i są jed-
nocześnie przez niego kształtowani. Kilka propozycji takich rozwiązań zosta-
ło zaproponowanych jako postulaty de lege ferenda, zwłaszcza dotyczących: 
(1) na poziomie koncepcji systemu prawnej ochrony krajobrazu wiejskiego: zo-
rientowania na jego rezyliencję i uwzględnienia podejść krajobrazowych; (2) na 
poziomie wykonawczym konstruowania i stosowania prawnych instrumentów 
ochronnych: ich skoordynowania i wzmocnienia polityki krajobrazowej na 
poziomie lokalnym, w tym ewentualnego uzupełnienia o obligatoryjne plany 
krajobrazowe.

Chociaż prawo nie jest jedynym czynnikiem wpływającym na relacje czło-
wieka z krajobrazem wiejskim, to jednak istotnie wpływa na wzorce przestrzen-
ne i pozostawia w nim trwały (nieraz nieodwracalny) ślad. Dlatego tak ważne 
jest odpowiednie ukształtowanie norm prawnych chroniących to dobro. Więź 
człowieka z krajobrazem sprawia jednocześnie, że jako matryca kształtuje on 
prawo i kulturę. Warto zatem ten potencjał uwzględnić w wytyczaniu ścieżek 
rozwojowych prawa, zwłaszcza w wymiarze regulowania relacji między ludźmi 
a przestrzenią – światem, w którym żyją.
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wie uznania za pomnik historii, Dz.U. z 2000 r. Nr 98 poz. 1062.
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Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” 
z 20 czerwca 2002 r., t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 283.

Rozporządzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 8 grudnia 2023 r. w sprawie projektu pla-
nu ogólnego gminy, dokumentowania prac planistycznych w zakresie tego planu oraz 
wydawania z niego wypisów i wyrysów „Charakterystyka stref planistycznych”, Dz.U. 
z 2023 r. poz. 2758 ze zm.
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Wykaz orzecznictwa
Orzeczenia Trybunału 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 Sądu Najwyższego

Wyrok SN z dnia 19.07.1975 r., sygn. akt I CR 356/75, OSPiKA 1976, Nr 12 poz. 232 z glosą 
S. Grzybowskiego.

Wyrok SN z dnia 11.12.1981 r., sygn. akt IV CR 193/81, LEX 8381.

Orzeczenia Naczelnego Sądu Administracyjnego

Wyrok NSA z dnia 4.04.2007 r., II 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 II OSK 1357/17, CBOSA.
Wyrok NSA z dnia 2.04.2019 r., sygn. akt II OSK2016/18, CBOSA.
Wyrok NSA z dnia 27.04.2021 r., sygn. akt II 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 II OSK 1937/19, CBOSA.

Orzeczenia Wojewódzkich Sądów Administracyjnych

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 31.01.2008 r., II SA/Go 726/07, CBOSA.
Wyrok WSA w Lublinie z dnia 1.07.2010 r., sygn. akt II SA/Lu 117/10, CBOSA.
Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 1.10.2014 r., sygn. akt II SA/GD 398/14, CBOSA.
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Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13.06.2017 r., sygn. akt IV SA/Wa 2757/16, CBOSA.
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11.10.2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1051/21, CBOSA Wy-

rok WSA w Warszawie z dnia 28.04.2022 r., sygn. akt VII SA/Wa 264/22, CBOSA.
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24.05.2023 r., sygn. akt VII SA/Wa 265/23, CBOSA.



Wykaz skrótów

Wykaz skrótów
Akty normatywne

dyrektywa 2011/92/UE  – dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr  2011/92/UE 
z 13  grudnia 2011  r. w sprawie oceny skutków wywieranych przez niektóre przedsię-
wzięcia publiczne i prywatne na środowisko (Dz.Urz. UE L 26 z 28.01.2012 r., s. 1 ze zm.)

EKK  – Europejska Konwencja Krajobrazowa Rady Europy sporządzona we Florencji 
20 października 2000 r., ratyfikowana przez Polskę 27 września 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 różnorodności biologicznej – Konwencja o różnorodności biologicznej, spo-

rządzona w Rio de Janeiro dnia 5 czerwca 1992 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 184 poz. 1532)
Konwencja UNCDD – Konwencja Narodów Zjednoczonych w sprawie zwalczania pustyn-

nienia w państwach dotkniętych poważnymi suszami i/lub pustynnieniem, zwłaszcza 
w Afryce, sporządzona w Paryżu 17 czerwca 1994 r. (Dz.U. z 2002 r. Nr 185 poz. 1538)

Konwencja UNESCO – Konwencja w sprawie ochrony światowego dziedzictwa kultural-
nego i naturalnego, przyjęta w Paryżu dnia 16 listopada 1972 r. przez Konferencję Ge-
neralną Organizacji Narodów Zjednoczonych dla Wychowania, Nauki i Kultury na jej 
siedemnastej sesji (Dz.U. z 1976 r. Nr 32 poz. 190)

Konwencja z Aarhus – Konwencja o dostępie do informacji, udziale społeczeństwa w po-
dejmowaniu decyzji oraz dostępie do sprawiedliwości w sprawach dotyczących środo-
wiska podpisana 25.06.1998 r. w Aarhus (Dz.U. z 2003 r. Nr 78 poz. 706) 

Protokół do Konwencji alpejskiej  – Protokół w sprawie stosowania Konwencji alpejskiej 
z 1991 r. w zakresie rolnictwa na terenach górskich – Protokół „Rolnictwo na terenach 
górskich” (Dz.Urz. UE L 271 z 30.09.2006 r., s. 63)

Rozporządzenie 1305/2013  – rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiej-
skich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFR-
ROW) i uchylającym rozporządzenie Rady (WE) nr  1698/2005 (Dz.Urz. UE L 347 
z 20.12.2013 r., s. 487 ze zm.) 
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Rozporządzenie 2021/2115  – Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
2021/2115 z 2  grudnia 2021  r. ustanawiające przepisy dotyczące wsparcia planów 
strategicznych sporządzanych przez państwa członkowskie w ramach wspólnej poli-
tyki rolnej (planów strategicznych WPR) i finansowanych z Europejskiego Funduszu 
Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju 
Obszarów Wiejskich (EFRROW) oraz uchylające rozporządzenia (UE) nr 1305/2013 
i (UE) nr 1307/2013 (Dz.Urz. UE L 435 z 6.12.2021 r., s. 1)

Rozporządzenie 2021/2116  – Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
2021/2116 z dnia 2 grudnia 2021 r. w sprawie finansowania wspólnej polityki rolnej, 
zarządzania nią i monitorowania jej oraz uchylenia rozporządzenia (UE) nr 1306/2013 
(Dz.Urz. L 435 z 6.12.2021 r., s. 187)

Rozporządzenie 2024/1143  – Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
2024/1143 z dnia 11 kwietnia 2024 r. w sprawie oznaczeń geograficznych w odniesieniu 
do wina, napojów spirytusowych i produktów rolnych oraz gwarantowanych tradycyj-
nych specjalności i określeń jakościowych stosowanych fakultatywnie w odniesieniu 
do produktów rolnych, zmieniające rozporządzenia (UE) nr 1308/2013, (UE) 2019/787 
i (UE) 2019/1753 oraz uchylające rozporządzenie (UE) nr 1151/2012, (Dz.Urz. UE L 
1143 z 23.04.2024 r.)

Rozporządzenie 2024/1991 – Rozporządzenie (UE) 2024/1991 Parlamentu Europejskiego 
i Rady z 24 czerwca 2024 r. w sprawie odbudowy zasobów przyrodniczych i zmiany 
rozporządzenia (UE) 2022/869 (Dz.Urz. UE L, 2024/1991) 

rozporządzenie w sprawie projektu planu ogólnego – Rozporządzenie Ministra Rozwoju 
i Technologii z 8 grudnia 2023 r. w sprawie projektu planu ogólnego gminy, dokumen-
towania prac planistycznych w zakresie tego planu oraz wydawania z niego wypisów 
i wyrysów (Dz.U. z 2023 r. poz. 2758 ze zm.)

rozporządzenie w sprawie sporządzania audytów krajobrazowych – Rozporządzenie RM 
z 11.01.2019  r. w sprawie sporządzania audytów krajobrazowych (Dz.U. z 2019  r. 
poz. 394)

u.l.u. – 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.o.d.k. – ustawa z 15 lutego 1962 r. o ochronie dóbr kultury (Dz.U. Nr 10 poz. 48)
u.o.g.r.l. – ustawa z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych (t.j. Dz.U. z 2024 r. 

poz. 82 ze zm.)
u.o.p. – ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2026 r. poz. 13 ze zm.)
u.o.z.o.z. – ustawa z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (t.j. Dz.U. 

z 2024 r. poz. 1292 ze zm.)
u.p.o.ś.  – ustawa z 27  kwietnia 2001  r. Prawo ochrony środowiska (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 samorządzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1153 ze zm.) 
u.u.i.ś. – ustawa z 3 października 2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku i jego 

ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania 
na środowisko (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 niektórych ustaw w związku ze wzmoc-
nieniem narzędzi 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. 
z 2025 r. poz. 198 ze zm.)

ustawa EFRROW – ustawa z 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich 
z udziałem środków Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów 
Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014–2020 (t.j. 
Dz.U. z 2023 r. poz. 2298)

Inne

Agenda na rzecz zrównoważonego rozwoju 2030 – Rezolucja przyjęta przez Zgromadzenie 
Ogólne w dniu 25 września 2015 r. „Przekształcamy nasz świat: Agenda na rzecz zrów-
noważonego rozwoju 2030”, A/70/L.1. www.un.org.pl

CBOSA – Polska Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl 

Dz.Urz. UE – Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej
Dz.U. – Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
ICOMOS-IFLA Principles  – ICOMOS-IFLA Principles concerning rural landscapes as 

heritage przyjęte przez 19 Zgromadzenie Ogólne 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), J. Castillo Ruiz, C. Martínez 
Yánez (cords.), Universidad International de Andalucia, https://www.unia.es/vida-u-
niversitaria/biblioteca-y-publicaciones/publicaciones/publicaciones-acceso-abierto/
carta-protocolo-baeza

Komunikat Komisji Długoterminowa wizja dla obszarów wiejskich UE – Komunikat Ko-
misji z 30.06.2021 r.: Długoterminowa wizja dla obszarów wiejskich UE – W kierunku 
silniejszych, lepiej skomunikowanych, odpornych i zamożnych obszarów wiejskich do 
2040 r., COM(2021) 345 final

NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
OSPiKA – Orzecznictwo Sądów Polskich i Komisji Arbitrażowych
OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
Plan Strategiczny WPR 2023–2027 – Polski plan strategiczny WPR na lata 2023–2027 do-

tyczący unijnego wsparcia finansowanego z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwa-
rancji oraz Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich 
zatwierdzony Decyzją wykonawczą Komisji z 31 sierpnia 2022 r., C(2022) 6018 final 

Raport wyjaśniający 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

http://orzeczenia.nsa.gov.pl
http://orzeczenia.nsa.gov.pl
https://www.unia.es/vida-universitaria/biblioteca-y-publicaciones/publicaciones/publicaciones-acceso-abierto/carta-protocolo-baeza
https://www.unia.es/vida-universitaria/biblioteca-y-publicaciones/publicaciones/publicaciones-acceso-abierto/carta-protocolo-baeza
https://www.unia.es/vida-universitaria/biblioteca-y-publicaciones/publicaciones/publicaciones-acceso-abierto/carta-protocolo-baeza
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RM – Rada Ministrów
SN – Sąd Najwyższy
TK – Trybunał Konstytucyjny
WSA – Wojewódzki Sąd Administracyjny
Wytyczne operacyjne  – Wytyczne operacyjne do realizacji Konwencji światowego dzie-

dzictwa, WHC. 12/01, luty 2012; Decision 16COM XIII.1-3, https://whc.unesco.org/
archive/opguide08-en.pdf#annex3 

https://whc.unesco.org/archive/opguide08-en.pdf#annex3
https://whc.unesco.org/archive/opguide08-en.pdf#annex3


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, 
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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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