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Abstract:

OCHRONA KRAJOBRAZU W PRAWIE POLSKIM.
STAN OBECNY I PERSPEKTYWY

ADAM HABUDA

Landscape Protection in Polish Law. Current Situation and Prospects

The article concerns the legal protection of the landscape in Poland. Inspiration to discuss
and explore such a topic comes from the problems connected with the appropriate
implementation of the European Landscape Convention. The basic objection boils down
to the fact that in Poland, in principle, there is no protection of the landscape outside
special areas. Special areas are, for example, national parks or landscape parks — these
are legal forms of nature protection. Very important is also the confusion of terminology
associated with the treatment of the landscape in terms of environmental acts. In particular,
geographers have here a lot of criticisms. They are right. There is a widespread belief so
that the legal system in this respect requires a change. This article presents so the main
directions of the proposed changes. Equally important is the question of the shape of the
legal system: one act on landscape protection or more of acts.

Keywords: landscape, landscape protection, acts on landscape, special areas,
environmental law, nature protection, general protection of landscape, legal forms of nature
protection, European landscape convention

Stowa kluczowe: Krajobraz, ochrona krajobrazu, Ustawa o ochronie krajobrazu, Obszary

specjalne, twory i sktadniki przyrody, ochrona przyrody, prawo ochrony przyrody,
Europejska Konwencja krajobrazowa

1. Pojgcie krajobrazu jest dosy¢ niejednoznaczne, i chociaz wykorzysty-

wane jest przez jezyk prawny czgsto, to w sposob daleki od precyzji. W literaturze
fachowej wyrdznia sig trzy koncepcje krajobrazu:

1) geograficzna (geosystemowa), wedlug ktorej krajobraz odnosi si¢ do prze-
strzennego 1 materialnego wymiaru rzeczywistosci ziemskiej i oznacza kom-
pleksowy system sktadajacy si¢ z form rzezby i wod, roslinnosci, gleb, skat,
atmosfery;

2) architektoniczna, wedtug ktorej krajobraz jest fizjonomia $rodowiska, zatem
ztozonym i wtdrnym jego zasobem, forma wynikajaca z tresci zawartych w na-
turalnym i kulturowym systemie danego miejsca;

3) mieszana, taczaca elementy obu poprzednich, jej zwolennicy definiuja krajo-
braz jako calo$¢ przyrody wraz z elementami wprowadzonymi przez czlowie-
ka na naturalnie ograniczonym odcinku ziemi, oceniang jako uktad warunkow
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przyrodniczych, reprezentujacy okreslone zewngtrzne cechy estetyczno — wi-
dokowe.!

Zajmujacy si¢ geografia przestrzenna Jerzy Solon proponuje okresla¢ krajobraz jako
realnie istniejacy obiekt, zajmujacy wycinek przestrzeni, majacy strukturg hierarchicz-
ng i chrakteryzujacy si¢ dynamika w czasie. Na krajobraz sktadaja si¢ trzy czg¢§ciowo
niezalezne hierarchie przestrzenne: abiotyczna, ktorej wyrazem jest geor6znorodnosé,
biotyczna, znajdujaca swoje odbicie w bioréznorodnosci, spoteczna, ktora oddaje zroz-
nicowanie wprowadzone przez cztowieka.2 Krajobraz nalezy opisywacé, klasyfikowaé
i ocenia¢ jako:

— zestaw obiektow fizycznych i relacji pomigdzy nimi

— system powiazanych ze soba procesoéw (przyrodniczych, geologicznych, spotecz-
nych, ekonomicznych) integrujacych obiekty fizyczne

— zbidr bodzcow oddziatujacych na rézne zmysty uzytkownika

— zbior warto$ci przyrodniczych, spolecznych, ekonomicznych, ktore najczgsciej
maja znaczenie wzgledne

— system $wiadczacy rzeczywiste i potencjalne ustugi dla réznych grup uzytkow-
nikow

Dwie pierwsze kategorie maja charakter obiektywny (istnieja niezaleznie od nasta-
wienia czy pogladoéw uzytkownika), trzy pozostale maja charakter wzgledny, zalezny
od mozliwosci percepcji, potrzeb, mozliwosci, kontekstu kulturowego.?

2. Wedlug Europejskiej Konwencji Krajobrazowej, sporzadzonej we Florencji dnia
20 pazdziernika 2000 r. i bedacej czeScia polskiego systemu prawnego? krajobraz to
(1) obszar postrzegany przez ludzi, (2) ktorego charakter jest wynikiem dzialania
i interakcji czynnikéw przyrodniczych, (3) i/lub ludzkich.>

Nietrudno zauwazy¢ pokrewienstwo tej definicji z propozycjami doktryny: krajo-
braz jako obszar postrzegany przez ludzi to nawiazanie do krajobrazu jako fizjonomii
srodowiska (estetyki), zwrdcenie uwagi na czynniki przyrodnicze to z kolei podejscie
geograficzne, natomiast uwzglednienie czynnikéw ludzkich to wymiar historyczno —
kulturowy.

Analiza Konwencji pozwala sformutowac cele, jakie powinny osiagnac przyjmujace
ten akt panstwa. Sa one nast¢pujace:

— nadanie ochronie krajobrazu rangi prawnej poprzez podkreslenie, ze krajobraz
stanowi zasadniczy element otoczenia czlowieka i1 wyraza dziedzictwo przyrod-
nicze oraz kulturowe

— panstwa maja kreowac i realizowac polityke w zakresie ochrony, gospodarowania
i planowania krajobrazu, tworzac w tym celu odpowiednie instrumenty prawne

— kreowanie i realizacja polityki ochrony krajobrazu powinny uwzglednia¢ eduka-
cje spoleczna w tym zakresie, ksztalcenie specjalistow zajmujacych si¢ krajobra-

' SZCZESNY, T.: Ochrona przyrody i krajobrazu. Warszawa, 1982, s. 108.

2 RYCHLING, A. — SOLON, J.: Ekologia krajobrazu. Warszawa, 2011.

3 SOLON, J.: Kompleksowe zalozenia polityki krajobrazowej w Polsce — propozycje do dyskusji, http://
ochronaprzyrody.gdos.gov.pl/files/artykuly/5456/Jerzy _Solon_prezentacja.pdf

4 Dz. U.z2006r. nr 14, poz. 98.

5 Cyfry w nawiasach oznaczaja kluczowe elementy definicji, i wprowadzitem je dla potrzeb niniejszego
opracowania.
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zem, a takze identyfikowac i ocenia¢ krajobrazy wystgpujace w danym panstwie
w kontekscie zatozonych celow jakosci krajobrazu

— umozliwienie spoteczenstwu oraz organom lokalnym i regionalnym udziatu
w tworzeniu i realizacji polityki krajobrazowe;j

— integracja polityki krajobrazowej z innymi politykami, ktorych realizacja moze

oddziatywac¢ na krajobraz

Nasuwa si¢ wniosek, ze realizacja tak okreslonych celow zdecydowanie przyczynia
si¢ do usamodzielnienia ochrony krajobrazu w ramach ochrony przyrody (Srodowiska),
chocby przez zalozenie ze potrzebne sg inne instrumenty prawne, odrgbne (chociaz
zintegrowane) polityki.

Konwencja krajobrazowa wskazuje, czym jest ochrona krajobrazu (art. 1 lit. d). We-
dtug polskiego thumaczenia sa to dziatania na rzecz zachowania i utrzymywania waz-
nych lub charakterystycznych cech krajobrazu, tak aby ukierunkowa¢ i harmonizowac
zmiany, ktoére wynikaja z procesoOw spotecznych, gospodarczych i srodowiskowych.
Pojawia si¢ wniosek o sprzeczno$ci uzytych sformutowan, bowiem z jednej strony —
wedtug polskiego oficjalnego ttumaczenia — ochrona krajobrazu to zachowanie cech
charakterystycznych danego krajobrazu, ale z drugiej strony ma to sprzyja¢ zmianom
wynikajacym z proceséw spotecznych, gospodarczych i srodowiskowych. Wydaje sig,
ze angielski tekst Konwencji ma inny sens w odniesieniu do ochrony krajobrazu; mowi
o zachowaniu znaczacych i charakterystycznych cech krajobrazu, uzasadnionych war-
tosciami dziedzictwa naturalnego badz dziedzictwa zwiazanego z dziatalnos$cia ludzka
(,, Landscape protection” means actions to conserve and maintain the significant or
characteristic features of a landscape, justified by its heritage value derived from its
natural configuration and/or from human activity).

Ochrona krajobrazu to jednak nie tylko jego konserwacja, rozumiana jako zacho-
wanie w stanie niezmienionym; widoczna jest w tym miejscu analogia z ochrona sro-
dowiska, ktore chronimy, ale tez z niego korzystamy. Konwencja krajobrazowa oprocz
ochrony krajobrazu uzywa pojgcia ,,gospodarowanie krajobrazem”, czyli dziatania,
podejmowane w perspektywie i w poszanowaniu zrownowazonego rozwoju, podejmo-
wane aby podtrzymac krajobraz i realizowa¢ jego zmiany, uwzgledniajac zachodzace
procesy spoteczne, gospodarcze i srodowiskowe.

3. Powstaje pytanie o sposob ujecia przedstawionych koncepcji i zatozonych celow
w prawie polskim; czy znajduja one odzwierciedlenie w systemie prawnym Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

Modelowo mozna wyobrazi¢ sobie cztery sposoby wiaczenia ochrony krajobrazu do
obowiazujacego systemu prawnego.

Po pierwsze, ochrona krajobrazu mogtaby by¢ przedmiotem odrgbnej, poswigcone;j
temu zagadnieniu ustawy.

Po drugie, ochrona krajobrazu moglaby miescié¢ si¢ w ramach ustawy o ochronie
przyrody (wzglednie w ramach ustawy Prawo ochrony $rodowiska).

Po trzecie, ochrona krajobrazu mogtaby stanowi¢ cz¢$¢ ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym.

Po czwarte wreszcie, ochrona krajobrazu mogtaby by¢ ,,rozrzucona” po wielu aktach
prawnych, na czele ze wskazanymi wyzej ustawami.

181



W Polsce przyjeto czwarty model — przepisy poswigcone ochronie krajobrazu znaj-
duja sig¢ w kilku aktach prawnych, na czele z ustawa o ochronie przyrody.

Rozpoczng od uwagi, ze chociaz pojgcie krajobrazu wystgpuje w roznych aktach
prawnych, to nigdzie nie jest definiowane jako pojecie nadrzedne w tym znaczeniu, ze
nie ma legalnej definicji.

Ustawa o ochronie przyrody,® chociaz w swoim tytule nie ma stowa ,,krajobraz”, to
wedtug zamierzenia ustawodawcy ma chroni¢ takze krajobraz i s podstawy, by trak-
towac ja jako ustawg o ochronie przyrody i krajobrazu. Artykut 1 odnoszacy si¢ do
zwigztego wskazania przedmiotu tego aktu, obok przyrody zywej i nicozywionej wy-
mienia takze krajobraz (ustawa okresla cele, zasady i1 formy ochrony przyrody zywej
i nieozywionej oraz krajobrazu). W $wietle art. 2 krajobraz traktowany jest jako jeden
z zasobow, tworow i sktadnikow przyrody, z brzmienia tego przepisu jasno wynika,
ze krajobraz jest czgScia przyrody, za$ jego zachowanie i zrownowazone uzytkowanie
miesci si¢ w ramach ochrony przyrody. Ochrona waloréw krajobrazowych jest jednym
z celow ochrony przyrody (art. 2 ust. 2 pkt 5). Krajobraz wedtug ustawy o ochronie
przyrody (objasnienie terminéw ustawowych, art. 5 pkt 20) to pierwszy sktadnik sro-
dowiska przyrodniczego, to jego fundament — srodowisko przyrodnicze to krajobraz
wraz z tworami przyrody nieozywionej oraz naturalnymi i przeksztatconymi siedliska-
mi przyrodniczymi z wystgpujacymi na nich roslinami, zwierzgtami i grzybami.

Prawnej definicji krajobrazu w ustawie o ochronie przyrody nie ma, w pewnym sensie
zastepuje ja zdefiniowanie walorow krajobrazowych jako wartosci ekologicznych, este-
tycznych lub kulturowych obszaru oraz zwiazane z nim rzezba terenu, twory i sktadniki
przyrody, uksztattowane przez sity przyrody lub dziatalno$¢ cztowieka (art. 5 pkt 23).
W tej siatce pojeciowej miescei si¢ jeszeze sformutowanie ,,ochrona krajobrazowa”, czyli
zachowanie cech charakterystycznych danego krajobrazu.

Wedtug ustawy Prawo ochrony $rodowiska’ krajobraz jest jednym ze sktadnikow
(elementow) srodowiska (obok powierzchni ziemi, kopalin, wod, powietrza, klimatu,
pozostatych elementow réznorodnosci biologicznej). Ponadto ustawa Prawo ochrony
srodowiska nawiazuje do waloréw krajobrazowych w kontekscie celow, jakie ma spet-
nia¢ kompensacja przyrodnicza (dziatania sktadajace sig¢ na kompensacjg przyrodnicza
maja przyczyniac si¢ takze do zachowania walorow krajobrazowych).

W ustawie o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami® zdefiniowany jest krajo-
braz kulturowy — czyli przestrzen historycznie uksztalttowana w wyniku dziatalno$ci
czlowieka, zawierajaca wytwory cywilizacji oraz elementy przyrodnicze (art. 3 pkt 14).
Krajobraz kulturowy potraktowany jest przez ustawg jako jedna z form zabytkoéw nieru-
chomych, i z tego wzgledu podlega ochronie i opiece (art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a).

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym® wsrdd tego co nalezy
uwzgledniaé¢ w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wskazuje walory archi-
tektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2). Krajobraz kulturowy determinuje ksztalt

6 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t. jedn. Dz. U.z 2013 ., poz. 627, 628, 842 ze zm.

7 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, t. jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 1232 ze zm.

8 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Dz. U. z 2003 r. nr 162, poz.
1568 ze zm.

9 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. T. jedn. Dz. U. z 2012
I. poz. 647, 951 ze zm.
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studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego (art. 10 ust. 1
pkt 3, art. 10 ust. 2 pkt 3). W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
obowiazkowo okresla si¢ zasady ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowe-
go (art. 15 ust. 2 pkt 3). Takze w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodz-
twa okresla si¢ migdzy innymi system obszaréw chronionych, w tym obszary ochrony
srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego (art. 39 ust. 3 pkt 2). Ponadto w ustawie
tej mowa jest o dobrach kultury wspoétczesnej, wsrod ktorych mieszeza si¢ zalozenia
urbanistyczne i krajobrazowe, bedace uznanym dorobkiem wspotczesnie zyjacych po-
kolen, jezeli cechuje je wysoka warto$¢ artystyczna lub historyczna (art. 2 pkt 10).

Tylko nadmienig, ze w ustawie Prawo budowlane znajdowat si¢ przed laty przepis,
zgodnie z ktorym obiekt budowlany nalezato projektowaé w sposob zapewniajacy do-
stosowanie jego formy architektonicznej do krajobrazu (chociaz aktualnie przepisu tego
nie ma, jednak jego cel da si¢ zachowa¢ odpowiednia interpretacja prawa).

4. Zestawiajac wymienione regulacje prawne z proponowanymi przez fachowcow —
przede wszystkim geografow, sposobami definiowania krajobrazu, pojawia si¢ wrazenie
prawnego chaosu i nieuporzadkowania. Zaden geograf nie zgodzi si¢ z odréznianiem
krajobrazu od innych elementéw srodowiska, takich jak na przyktad powierzchnia zie-
mi czy wody (jak stanowi ustawa Prawo ochrony srodowiska). Na tej samej zasadzie nie
da si¢ wyodrebnia¢ krajobrazu na tle innych zasobow, twordéw i sktadnikow przyrody
(na przyktad oddziela¢ krajobraz od tworow przyrody nicozywionej, siedlisk przyrod-
niczych, czy zadrzewien) — jak czyni to ustawa o ochronie przyrody. Zdecydowanej
krytyce poddaje sig takze stawianie obok siebie krajobrazow naturalnych i kulturo-
wych (antropogenicznych), gdyz krajobrazow naturalnych w zasadzie w Polsce nie ma,
wszystkie sa w mniejszym lub wigkszym stopniu kulturowe.

Trafnym podsumowaniem takiego pesymistycznego obrazu moze by¢ stwierdzenie,
ze w Rzeczypospolitej Polskiej systemu powszechnej ochrony krajobrazu, mianowicie
ochrony krajobrazu poza obszarami specjalnymi, zasadniczo nie ma.l® W gruncie rze-
czy nie wiadomo, co kierowalo ustawodawca, gdy usunal z porzadku prawnego przepis
art. 47a ust. 1 poprzedniej ustawy o ochronie przyrody (z 1991 r.), ktory proklamowat
ochrong waloréw krajobrazowych bez wzgledu na to, czy sa objgte szczegdlnymi for-
mami ochrony przyrody. Argument o niejasnosci sformutowania ,,walory krajobrazowe”
jest bezsensowny, bo prawo mocno nasycone jest tego rodzaju niedookreslonymi pojg-
ciami. Ograniczenie powszechnej ochrony krajobrazu do terenéw nawodnych, w zwiazku
z utrudnieniem dostgpu do wody ludziom i zwierz¢tom (art. 119 obecnie obowiazujacej
ustawy o ochronie przyrody) oraz obarczenie podmiotow prowadzacych roboty zmienia-
jace stosunki wodne na terenach o walorach krajobrazowych obowiazkiem uzyskanie de-
cyzji regionalnego dyrektora ochrony srodowiska (art. 118 ustawy o ochronie przyrody),
nie moze by¢ poczytywane nawet za protez¢ poprzedniej regulacji.

Pewna rolg moze oczywiscie spetnia¢ instytucja oceny oddzialywania przedsig-
wzigcia na $rodowisko, bo nie ulega watpliwosci, ze jesli bada si¢ oddziatywanie na
srodowisko, to bada si¢ jednoczes$nie oddzialywanie na krajobraz. Trzeba jednak przy-
pomnie¢, ze instrument ten ograniczony jest tylko do pewnych kategorii przedsigwzigé

10 Zob. HABUDA, A. — RADECKI, W.: Instytucje prawa ochrony przyrody [w:] RADECKI, W. (red.):
Instytucje prawa ochrony srodowiska. Geneza — rozwdj — perspektywy. Warszawa, 2010, s. 210.

183



mogacych znaczaco oddziatywac¢ na srodowisko, 1 nie pomiesci wszystkich ingerencji
nieobojg¢tnych z punktu widzenia ochrony krajobrazu.

Z pewnoscia korzystniej prezentuje si¢ ochrona krajobrazu na obszarach specjal-
nych, czyli na obszarze wybranych form ochrony przyrody (wymienionych w ustawie
o ochronie przyrody), oraz na obszarze parku kulturowego, tworzonego na podstawie
ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Pojawia si¢ zagadnienie prawnych
instrumentéw ochrony krajobrazu na wskazanych wyzej obszarach specjalnych.

5. Najogdlniej mowiac obszar specjalny to wycinek przestrzeni wyodrgbniony ze
wzgledu na potrzebg realizacji okreslonych zadan i celow panstwowych (np. park naro-
dowy, specjalna strefa ekonomiczna). Przydatnos$¢ tej kategorii bywa kwestionowana,
bowiem wigkszos$¢ terytorium kraju objgta jest specjalnym — pod jakim$ wzglgdem —
rezimem prawnym, wydaje si¢ jednak, ze trafnie oddaje ona specyfike obszarowych
form ochrony przyrody.

Obszary specjalne, gdzie ochrona krajobrazu bezspornie ma priorytet to:

1. parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe, obszary chronionego
krajobrazu, zespoty przyrodniczo — krajobrazowe (wszystkie te obszary tworzone
sa na podstawie ustawy o ochronie przyrody)

2. parki kulturowe, strefy ochrony konserwatorskiej (tworzone na podstawie ustawy
o ochronie zabytkow)

Biorac pod uwagg ochrong krajobrazu, zasadnicze znaczenie ma szczegdlny rezim
prawny obszaréw specjalnych. Ow szczegodlny rezim prawny wyznaczany jest przez
system zakazow, ktore badz obowiazuja z mocy prawa, badz moga zostaé wprowadzone
na danym obszarze.

I tak w parkach narodowych, ktore z racji definicji ustawowej maja zachowac i chro-
ni¢ takze walory krajobrazowe, i tworzone sa takze ze wzgledu na walory krajobrazowe,
zakazy obowiazuja z mocy prawa. Tozsamy wykaz zakazéw ma zastosowanie rowniez
do rezerwatoéw przyrody, ktore tworzenie podyktowane jest migdzy innymi walorami
krajobrazowymi.

W parkach krajobrazowych nie ma zakazéw obowiazujacych z mocy prawa, lecz
organ kreujacy park krajobrazowy wybiera z ustawowego zestawu te, ktore uznaje za
stosowne dla danego parku; na obszarach chronionego krajobrazu, w stosunku do ze-
spotow przyrodniczo — krajobrazowych podobnie.

W parkach kulturowych organ tworzacy park moze wybra¢ jeden lub kilka zakazow
i ograniczen przewidzianych w ustawie o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami.

Strefa ochrony konserwatorskiej nie wymaga odrgbnego aktu normatywnego, a za-
kazy i1 ograniczenia ustalane sa w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego.

6. Nalezy zaznaczy¢, ze najpowazniejszym zagrozeniem dla krajobrazu wskazanych
obszarow sa inwestycje budowlane, réznego rodzaju przedsigwzigcia o charakterze go-
spodarczym. Jak kwestia tych inwestycji moze wptywac na ochrong krajobrazu na po-
szczegblnych obszarach specjalnych?

Skoro w parku narodowym i w rezerwacie przyrody z mocy prawa zabrania si¢
budowy lub przebudowy obiektow budowlanych (art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie
przyrody), to racjonalny wydaje si¢ wniosek, ze podstawowe zagrozenie dla krajobra-
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zu traci racj¢ bytu. Nic bardziej mylnego — i to nawet nie ze wzgledu na to, Ze mozna
zezwoli¢ na odstgpstwo od zakazow — ale przede wszystkim przez wzglad na to, ze
zakazy z mocy prawa nie dotycza obszarow objgtych ochrong krajobrazowa w trakcie
ich gospodarczego wykorzystania oraz wykonywania prawa wtasnosci (art. 15 ust. 2
pkt 5 ustawy o ochronie przyrody).

Czy oznacza to wigc, ze na gruncie prywatnym objgtym ochrong krajobrazowa po-
tozonym w obrgbie parku narodowego wiasciciel moze budowac co chce, bo zakaz za-
budowy nie ma zastosowania? Intuicyjne kierujemy si¢ ku odpowiedzi negatywnej, bo
przeciez w takiej sytuacji ochrona krajobrazowa w parku narodowym, a przynajmniej
w jego czgsci, bylaby fikcja. Jak to uzasadni¢ prawnie? Mozna tak: gdyby zamierzona
budowa naruszy¢ miata cechy charakterystyczne danego krajobrazu, to dyrektor parku
narodowego (na obszarze rezerwatu przyrody — regionalny dyrektor ochrony $rodowi-
ska), upowazniony na podstawie art. 53 ust. 4 pkt 7 w zwiazku z art. 60 ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym do uzgadniania decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu w parku narodowym — odméwi uzgodnienia. Moze
jednak zdarzy¢ sig i tak, ze organ takiej zgody nie odmoéwi, bo rozstrzygnigcie oparte
jest na uznaniu administracyjnym.

Przejdg nastgpnie do kwestii zabudowy w parku krajobrazowym.

Pojawia sig¢ pytanie, czy w parku krajobrazowym, biorac pod uwagg jego rezim
prawny wyznaczony przez dobrany zestaw zakazow, oraz plan ochrony i wptyw tego
planu na inne dokumenty planistyczne, mozna zakaza¢ zabudowy? Na jakiej podstawie
prawnej miatoby to nastapic¢?

Przypominam, ze sposrod zakazow, ktore w parku krajobrazowym mozna wprowa-
dzi¢, nie ma generalnego zakazu zabudowy, za$ pozostawienie nieruchomosci znajdu-
jacych si¢ w granicach parku krajobrazowego w gospodarczym wykorzystaniu (art. 16
ust. 6 ustawy o ochronie przyrody) jest jednym z elementow stanowiacych o specyfice
tej formy ochrony przyrody. Nie ma jednak watpliwosci, iz dopuszczanie zabudowy
zawsze 1 wszedzie” przekreslitoby w praktyce ochrong parku krajobrazowego. Trudno
bytoby zgodzi¢ si¢ z tym, ze w parku krajobrazowym mamy do czynienia z taka sytu-
acja, ze mozna zabudowywac zawsze, i ile nie wprowadzono zakazu realizacji przed-
sigwzi¢¢ mogacych znaczaco oddziatywac na srodowisko Iub tez nie zakazano budowy
w pasie szerokosci 100 metréw od linii brzegowej. Zgoda na taki stan rzeczy w praktyce
oznaczalaby podkopanie fundamentdéw instytucji parku krajobrazowego. Palaca staje
si¢ wige konieczno$¢ takiej interpretacji, ktora pozwoli zrealizowa¢ intencjg ustawo-
dawcy powolujacego prawna forme¢ ochrony krajobrazu.

Wydaje sig, ze podstawa prawna dla ograniczenia zabudowy nie znajduje si¢ w tym
przypadku bezposrednio w ustawie o ochronie przyrody, ale w ustawie Prawo ochrony
srodowiska (POS).

W art. 73 ust. 1 ustawy POS czytamy: w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego oraz w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
uwzglednia si¢ w szczegdlnosci ograniczenia wynikajace z ustanowienia w trybie usta-
wy o ochronie przyrody parku krajobrazowego. Podkreslam, ze nie mamy tu do czynie-
nia z mozliwoscia — ale z nakazem prawnym (obowiazkiem prawnym) respektowania
ochrony krajobrazowej w planie zagospodarowania przestrzennego i decyzji o warun-
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kach zabudowy. Jasne jest wigc, ze organ uchwalajacy miejscowy plan i organ wydajacy
decyzje o warunkach zabudowy ma obowiazek baczy¢ na zachowanie cech charaktery-
stycznych danego krajobrazu, i tak uksztaltowac swoj akt, by cechy te zachowac.

Mozliwa jest tez jeszcze jedna interpretacja, majaca uzasadnienie w szerszym rozu-
mieniu rezimu prawnego parku krajobrazowego (rezim parku krajobrazowego wyzna-
cza zespot zakazow przyjetych w uchwale o jego wyznaczeniu, ale takze plan ochrony
parku krajobrazowego). Mozna zalozy¢, iz to plan ochrony parku krajobrazowego sta-
nowitby o zakazie zabudowy, co ma uzasadnienie w tym, iz w rozporzadzeniu Ministra
Srodowiska z dnia 12 maja 2005 r. w sprawie sporzadzania projektu planu ochrony
dla parku narodowego, rezerwatu przyrody i parku krajobrazowego!! znajduje si¢ § 17
wskazujacy, co winien obejmowac zakres ustalen do poszczegdlnych dokumentéw pla-
nistycznych, w tym planu miejscowego. W punkcie 6 § 17 mowa o mozliwosci wytacze-
nia terenow spod zabudowy. Wnioskuj¢ wigc, Zze pewne ustalenia zawarte w projekcie
planu ochrony parku krajobrazowego, ktore powinny by¢ uwzglednione w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego moga dopuszcza¢ wylaczenie terenu z zabu-
dowy. Kto$§ moze jednak podnie$¢ zarzut wykroczenia poza ramy wyznaczone art. 17
ustawy o ochronie przyrody. Przyjecie, iz w parku krajobrazowym mozna zakaza¢ zabu-
dowy na tej podstawie, iz stosowne ograniczenie wynika z dokumentu planistycznego
uwzgledniajacego projekt planu ochrony, w ktérym mowa o wylaczeniu terenow spod
zabudowy — oznaczatoby przekroczenie maksymalnej surowosci zakazow, ktore moga
w parku krajobrazowym by¢ wprowadzone. Z tego wzgledu takie ograniczenie mogto-
by by¢ kwestionowane.

Przedstawig jeszcze mozliwa sytuacjg, w ktorej w parku krajobrazowym wprowa-
dzono zakaz realizacji przedsigwzig¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowi-
sko. Jednak z mocy przepiséw ustawy zakaz ten nie dotyczy inwestycji celu publicz-
nego (w rozumieniu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Czy
to oznacza, ze inwestycja celu publicznego begdaca jednoczesnie przedsigwzigeiem
mogacym znaczaco oddzialywac na $§rodowisko, zawsze bedzie mogta by¢ zrealizo-
wana na obszarze parku krajobrazowego, nawet gdy narusza walory krajobrazowe?
Nie, albowiem decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego wymaga uzgodnie-
nia przez regionalnego dyrektora ochrony srodowiska (art. 53 ust. 4 pkt 8 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Uzgodnienie to albo zgoda, albo
jej brak. Jesli regionalny dyrektor uzna, ze walory krajobrazowe parku krajobrazowe-
g0 sa zagrozone, to takiej zgody powinien odmowi¢ (odmowi¢ uzgodnienia wydajac
postanowienie o odmowie uzgodnienia), powotujac si¢ na art. 73 ust. 1 ustawy Prawo
ochrony $rodowiska, zgodnie z ktérym w decyzjach lokalizacyjnych uwzglgdnia sig
ograniczenia wynikajace z ustanowienia parku krajobrazowego.

Parki kulturowe tworzy rada gminy, na podstawie uchwaty, w celu ochrony kra-
jobrazu kulturowego oraz zachowania wyrdzniajacych si¢ krajobrazowo terendéw
z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej
i osadniczej. Dla parku kulturowego sporzadza si¢ plan ochrony, a jego rezim prawny
wyznaczony jest przez zakazy, ktore moga by¢ wprowadzone (np. zakaz robot budow-

I1' Dz, U. nr 94, poz. 794.
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lanych, dziatalnosci przemystowej, zmiany sposobu korzystania z zabytkéw nierucho-
mych). Wedtug stanu na koniec pazdziernika 2013 r. w Polsce utworzono 26 parkow
kulturowych, z tego 3 trzy znajduja si¢ w wojewddztwie dolnoslaskim (Forteczny Park
Kulturowy w Srebrnej Gorze, Forteczny Park Kulturowy Twierdza Ktodzka, Park Kul-
turowy Kotliny Jeleniogorskiej).

7. Na koniec chciatbym zwroci¢ na propozycj¢ zmian w polskim prawie w zakre-
sie ochrony krajobrazu. Przybrata ona posta¢ zaproponowanego przez Prezydenta RP
projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzegdzi
ochrony krajobrazu.!2 Wprawdzie omawianie projektu jest ryzykowne i moze okazaé
si¢ zbedne,!3 to jednak chyba warto podkresli¢ najwazniejsze jego motywy.

Po pierwsze, projekt ma faktycznie wdrozy¢ do polskiego prawa konwencj¢ krajo-
brazowa wprowadzajac zmiany w szeregu ustaw (ustawa o post¢gpowaniu egzekucyj-
nym w administracji, ustawa Kodeks wykroczen, ustawa o drogach publicznych, ustawa
o podatkach i optatach lokalnych, ustawa Prawo budowlane, ustawa Prawo ochrony
srodowiska, ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawa o ochro-
nie przyrody).

Po drugie, do ustawy POS wprowadzone zostaje pojecie krajobrazu (postrzegana
przez ludzi przestrzen zawierajaca elementy przyrodnicze lub wytwory cywilizacji,
uksztattowana w wyniku dziatania czynnikow naturalnych lub dziatalnosci cztowieka).

Po trzecie, pojawia si¢ w ustawie o ochronie przyrody okreslenie dominanta kra-
jobrazowa — czyli obiekt o wiodacym oddzialywaniu wizualnym w krajobrazie oraz
termin krajobraz priorytetowy (szczeg6lnie cenny). Na obszarze parku krajobrazowego
generalnie zabrania si¢ umieszczania dominant krajobrazowych.

Po czwarte, do ustawy o ochronie przyrody wprowadza si¢ rozdzial o planowaniu
ochrony krajobrazu; pojawia si¢ takze instytucja audytu krajobrazowego (identyfikacja
typow krajobrazow na obszarze wojewodztwa, wskazanie ich cech charakterystycz-
nych, waloryzacja, wskazanie zagrozen dla krajobrazéw priorytetowych; ma to by¢
zadanie samorzadu wojewddzkiego.

Po piate, w celu ochrony walorow krajobrazowych sejmik wojewodztwa okresla
w formie uchwaty urbanistyczne zasady ochrony krajobrazu, wiazace dla plandw miej-
scowych i decyzji o warunkach zabudowy.

Po szoéste, do oceny oddziatywania na Srodowisko dodaje si¢ wprost wskazanie, ze
chodzi takze o badanie oddziatywania na krajobraz.

8. Podsumowujac, stan ochrony krajobrazu w Polsce wskazuje przede wszystkim na
brak ochrony powszechnej. Na obszarach specjalnych sytuacja nie jest doskonata, lecz
z pewnoscia jest lepsza. Rzeczywistym problemem wydaje sig¢ by¢ umiejgtne korzysta-
nie z juz istniejacych instrumentéw prawnych; odwotujac si¢ do Monteskiusza mozna
powiedzie¢: nie pytam, jakie sg prawa, ale jacy sa s¢dziowie (chodzi mi tutaj o organy
stosujace prawo, a w przypadku sadow nawet o co$ wigcej — o wymierzanie sprawiedli-
wosci). Warto by chyba rozwazy¢, czy ochrony krajobrazu nie nalezaloby uregulowaé

12 Projekt wplyna do Sejmu 1 lipca 2013 r. Aktualnie (wrzesien 2014 r.) projekt jest na etapie prac w komisji
sejmowe;j.

13 Niniejsze opracowanie przygotowalem we wrze$niu 2014 r. nie wiadomo jak beda wygladaty proponowa-
ne wtedy zmiany w chwili, gdy opracowanie trafi do rak Czytelnika.
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odrgbnym aktem prawnym, wzglednie umocnié¢ ja w ramach ustawy o ochronie przy-
rody. Ma ona charakter nadrzedny w tym sensie, ze tworzy ramy dla funkcjonowania
zasadniczo wszystkich elementow srodowiska i relacji migdzy nimi (wody, lasy, siedli-
ska itp.). Dlatego dla stworzenia ram ochrony krajobrazu — ktory takze jest pojgciem
nadrzednym — wydaje si¢ by¢ odpowiednim miejscem.
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