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Audyty krajobrazowe - wybrane aspekty prawne
i praktyczne

Wstep

Ochrona krajobrazu stanowi jedno z kluczowych wyzwan wspélczesnej polityki
przestrzennej i sSrodowiskowej. Wraz z postepujaca urbanizacja, rozwojem infrastruk-
tury oraz zmianami w sposobie zagospodarowania przestrzeni coraz czesciej dochodzi
do degradacji krajobrazu, co wptywa nie tylko na estetyke otoczenia, ale takze na
jako$¢é zycia mieszkancow i zachowanie dziedzictwa przyrodniczego oraz kulturowego.
W odpowiedzi na te wyzwania do polskiego porzadku prawnego wprowadzono instytu-
cje audytu krajobrazowego, stanowigca narzedzie stuzace identyfikacji, ocenie i ochro-
nie krajobrazéw na obszarze catego kraju.

Niniejszy artykut ma na celu przyblizenie regulacji dotyczacych audytu krajo-
brazowego, okreslenie jego znaczenia w ochronie krajobrazu i systemie planowania
przestrzennego oraz wskazanie na trudnosci zwigzane z jego wdrazaniem. Analiza
uwzgledni zaréwno aspekty prawne, jak i praktyczne funkcjonowania tego narzedzia.

Audyt krajobrazowy

Audyt krajobrazowy to narzedzie polityki przestrzennej skoncentrowane
na ochronie, zarzadzaniu i planowaniu krajobrazu. Jego celem jest identyfikacja
i ocena wszystkich krajobrazéw na obszarze kraju, a takze dostarczenie komplekso-
wej wiedzy o walorach krajobrazowych poszczegélnych wojewddztw. Ustawowa regu-
lacja audytu znajduje sie w art. 38a-b ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
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i zagospodarowaniu przestrzennym!' (dalej jako u.p.z.p.). Projekt audytu krajobrazo-
wego sporzadza zarzad wojewddztwa, a uchwala sejmik wojewddztwa. Opracowuje
sie go nie rzadziej niz raz na 20 lat. Audyt stanowi akt planowania przestrzennego,
przy czym nie jest on aktem prawa miejscowego. W art. 38a ust. 3 u.p.z.p. wskazano
na zakres przedmiotowy audytu krajobrazowego - ma on w szczegdlnosci okreslié
krajobrazy wystepujace na obszarze danego wojewddztwa oraz lokalizacje krajobrazow
priorytetowych; wskazaé na lokalizacje i granice parkéw kulturowych, parkéw naro-
dowych, rezerwatéow przyrody, parkéow krajobrazowych, obszaréw chronionego krajo-
brazu oraz obiektéw znajdujacych sie na listach Swiatowego Dziedzictwa UNESCO,
obszarow Sieci Rezerwatéw Biosfery UNESCO (MaB) lub obszaréw i obiektéw pro-
ponowanych do umieszczenia na tych listach. Powinien takze zawieraé¢ identyfikacje
zagrozen dla krajobrazéw priorytetowych oraz dla wartosci krajobrazu na obszarach
prawnie chronionych, wymienionych w parkach kulturowych, parkach narodowych,
rezerwatach przyrody, parkach krajobrazowych i na obszarach chronionego krajo-
brazu oraz dla obiektow z listy Swiatowego Dziedzictwa UNESCO i obszaréw z Sieci
Rezerwatéow Biosfery UNESCO (MaB). Powyzsze ma stanowi¢ punkt wyjscia dla
sporzadzenia rekomendacji i wnioskéw dotyczacych ksztaltowania i ochrony krajo-
brazu w zakresie wskazanych obszaréw i obiektow, w tym réowniez uwzgledniaé reko-
mendacje ustanowienia parkéw krajobrazowych, obszaréw chronionego krajobrazu
lub zespoléw przyrodniczo-krajobrazowych celem ochrony wtasciwosci krajobrazu
przed zidentyfikowanymi zagrozeniami. Audyt winien takze wskazaé lokalne formy
architektoniczne zabudowy w obrebie krajobrazéw priorytetowych. Wspomniane reko-
mendacje i wnioski nie moga by¢ sprzeczne z celami i sposobami ochrony obszaréw
i obiektéw, o ktérych mowa w ust. 3 pkt 2 u.p.z.p., okreslonymi na podstawie ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody? (dalej jako u.o.p.) lub ustawy z dnia
23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami®. Ponadto ustawodawca
przewidzial mozliwo$é wskazywania w audycie krajobrazowym parkéw krajobrazowych,
obszarow chronionego krajobrazu lub zespotéw przyrodniczo-krajobrazowych, w ktorych
nastapit znaczacy spadek wartosci krajobrazu, celem poglebionej analizy zasadnosci
ich dalszej ochrony. Szczegotowy zakres i sposéb sporzadzania audytu krajobrazowego
uregulowano w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 11 stycznia 2019 r. w sprawie
sporzadzania audytéow krajobrazowych*. Nieco ponad trzy lata péZniej zostato przyjete
rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 pazdziernika 2022 r. zmieniajace rozporza-
dzenie w sprawie sporzadzania audytow krajobrazowych®.

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

2Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1478 z pézn. zm.).

3Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 1292).

4Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 stycznia 2019 r. w sprawie sporzadzania audytéw krajo-
brazowych (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 537).

®Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 pazdziernika 2022 r. zmieniajace rozporzadzenie w spra-
wie sporzadzania audytéw krajobrazowych (Dz.U. z 2022 r., poz. 2308).
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Ustawa krajobrazowa a Europejska konwencja krajobrazowa

Instytucje audytu krajobrazowego wprowadzono do polskiego porzadku prawnego
ustawa o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony
krajobrazu®, powszechnie znang pod nazwa ustawa krajobrazowa, ktéra weszla w zycie
w 2015 r. Ustawa ta zmieniono szereg obowiazujacych aktow prawnych, w ktorych znaj-
dowaly sie regulacje dotyczace poszczegélnych elementéw systeméw ochrony srodowi-
ska, przyrody, zabytkow i przestrzennego tadu. Do 2015 r. w polskim systemie prawnym
brakowato spdjnej, kompleksowej regulacji poswieconej ochronie krajobrazu. Istniaty
narzedzia, ktéore odnosily sie do poszczegdlnych aspektéow ksztaltowania i ochrony
krajobrazu, jednakze byly one rozproszone w licznych aktach prawnych, a ponadto
w przewazajacej mierze ich gléwnym celem byla ochrona innych wartosci, zwtaszcza
przyrody czy dziedzictwa kulturowego. Ochrona krajobrazu byla wlasciwie jedynie
posrednim skutkiem ich stosowania, a nie samodzielnym, jasno okreslonym celem poli-
tyki przestrzennej. Brakowalo zintegrowanego mechanizmu, ktéry pozwalatby na calo-
Sciowe 1 perspektywiczne zarzadzanie krajobrazem, uwzgledniajac zaréwno jego aspekty
estetyczne, ekologiczne, jak i kulturowe. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w piSmiennictwie
wskazywano, ze choé¢ w istocie nie istnieje jeden instrument pozwalajacy na to, aby
zbiorczo chroni¢ wszystkie wskazane wartosci, to polski system prawny jest przepet-
niony narzedziami ochrony i ksztattowania krajobrazu, a w konsekwencji wprowadzanie
nowych instytucji prowadzi do powielania poczynionych ustalen’.

W obliczu postepujacej urbanizacji, rozwoju przemystu oraz coraz intensywniejszego
zajmowania przestrzeni pod zabudowe krajobraz ulegt i nadal ulega znaczacej degrada-
cji. W tym kontekscie szczegdlne znaczenie ma wprowadzenie Europejskiej konwencji
krajobrazowej® (dalej jako EKK). Byt to pierwszy kompleksowy dokument poswiecony
w calosci zagadnieniom krajobrazu i jego ochrony. Sygnatariusze EKK zobowiazali sie
do podjecia dzialan na rzecz uznania krajobrazu za jeden z kluczowych elementéw poli-
tyki planowania przestrzennego oraz do wdrozenia srodkéw, ktére miatyby zapewnic
jego skuteczna ochrone i racjonalne ksztaltowanie. Panistwa mialy swobode w wyborze
sposobu realizacji tych zobowigzan, dostosowujac je do krajowych porzadkéw prawnych.

Zgodnie z art. 3 EKK cele konwencji to promowanie ochrony, gospodarki i plano-
wania krajobrazu, a takze organizowanie wspolpracy europejskiej w zakresie zagadnien
dotyczacych krajobrazu. art. 4 EKPP stanowi, ze ,kazda ze stron wdrozy niniejsza
konwencje, a zwlaszcza jej artykuty 5 1 6, wedlug jej wtasnego podziatu wladzy, zgodnie
z jej zasadami konstytucyjnymi i organizacja administracyjna oraz poszanowaniem
zasady subsydiarnosci, przy uwzglednieniu Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
Bez uszczerbku dla postanowieri niniejszej konwencji, kazda ze Stron zharmonizuje

6Ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu (Dz.U. z 2015 r., poz. 774).

"A. Wieczorek, Audyt krajobrazowy - czy jest potrzebny?, , Mazowsze - Studia Regionalne” 2022, nr 42, s. 90.

8Europejska konwencja krajobrazowa, sporzadzona we Florencji dnia 20 pazdziernika 2000 r. (Dz.U.
z 2006 r., Nr 14, poz. 98).
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wdrazanie niniejszej konwencji z jej politykg wlasng”. Wspomniane art. 5 i 6 okre-
§laja kolejno srodki ogdlne i $rodki specjalne, jakie podja¢ maja panstwa-sygnatariu-
sze w celu realizacji postanowien. W ramach srodkéw ogdlnych wskazano, ze nalezy
podjaé dzialania na rzecz uznania w aktach prawnych krajobrazu za istotny element
otoczenia ludzi oraz podstawe ich tozsamosci, wdrazania polityki w zakresie krajobrazu
ukierunkowanej na ochrone, gospodarke i planowanie krajobrazu, udziatu spoteczen-
stwa, w tym organdéw wiladz lokalnych i regionalnych we wdrazaniu polityki w zakresie
krajobrazu, zintegrowania dzialan na rzecz krajobrazu z planowaniem regionalnym
i lokalnym oraz z polityka kulturalna, srodowiskowa, rolna, spoteczna i gospodarcza.
Z kolei w ramach $rodkéw szczegélnych wskazano m.in. na zidentyfikowanie i ocene
krajobrazéw wystepujacych na calym terytorium kraju, podniesienie Swiadomosci spo-
teczeristwa w zakresie roli krajobrazu oraz ustanowienie instrumentéw majacych na
celu ochrone i planowanie krajobrazu.

Ustawa krajobrazowa miala stanowié¢ wdrozenie srodkéw ogélnych i szczegdlnych
do polskiego systemu, jednak juz na etapie projektowania regulacji ustawodawca sygna-
lizowal, Ze nie stanowi ona pelnej realizacji postanowien zawartych w EKK. Celem
ustawodawcy byta bowiem nie tyle gruntowna zmiana systemu ochrony krajobrazu,
ile implementacja EKK przy jednoczesnym zminimalizowaniu ingerencji legislacyjne;j.
Wdrozono zatem dodatkowe narzedzia, takie jak audyt krajobrazowy czy tzw. uchwaty
krajobrazowe. Istotnym elementem wprowadzonych zmian byto wskazanie definicji legal-
nych krajobrazu i krajobrazu priorytetowego. W ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym krajobraz zdefiniowano jako ,postrzegana przez ludzi przestrzen,
zawierajaca elementy przyrodnicze lub wytwory cywilizacji, uksztaltowana w wyniku
dziatania czynnikéw naturalnych lub dzialalnosci czlowieka” (art. 2 pkt 16e u.p.z.p.).
Ta definicja nawigzuje do sposobu rozumienia pojecia krajobrazu w EKK, gdzie zdefinio-
wano go jako ,,obszar, postrzegany przez ludzi, ktérego charakter jest wynikiem dziatania
i interakeji czynnikéw przyrodniczych i/lub ludzkich”. Analiza obu definicji prowadzi do
wnioskow, ze krajobrazem jest przestrzen, a wiec ,okreslony obszar postrzegany cato-
$ciowo, wraz ze znajdujacymi sie w nim obiektami”, ktora jest postrzegana przez ludzi,
co akcentuje antropocentryczny charakter ochrony krajobrazu, na ktéra sktada sie szereg
elementéw lub wytworéw zaréwno o naturalnym, jak i antropogenicznym pochodzeniu®.
,Krajobraz priorytetowy” to szczegdlny typ krajobrazu, definiowany jako ,krajobraz szcze-
g6lnie cenny dla spoteczenstwa ze wzgledu na swoje wartosci przyrodnicze, kulturowe,
historyczne, architektoniczne, urbanistyczne, ruralistyczne lub estetyczno-widokowe,
i jako taki wymagajacy zachowania lub okreslenia zasad i warunkoéw jego ksztaltowa-
nia” (art. 2 pkt 16f u.p.z.p.). W definicje krajobrazu priorytetowego wpisywaé sie beda
takze obszary objete juz ochrong prawna, tj. parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki
krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu oraz parki kulturowe'.

9K. Szlachetko, K. Olzacki, [w:] J.H. Szlachetko (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, 2024, Lex, komentarz do art. 2.

0J, Kaminski, Audyt krajobrazowy a uchwala reklamowa, [w:] M. Krus, S. Pawlowski, L. Staniszewska
(red.), Uchwaty reklamowe. Zagadnienia prawne i legislacyjne, Warszawa 2025, s. 52.
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Prace nad audytami krajobrazowymi

Wejscie w zycie ustawy krajobrazowej miato skutkowaé podjeciem szeregu dziatan
na rzecz ochrony krajobrazu, a jednym z nich byto uchwalenie audytow krajobrazowych
w poszczegolnych wojewddztwach w terminie 3 lat od dnia wejscia w zycie ustawy (art.
13). Tymczasem obecnie przyjeto jedynie cztery audyty krajobrazowe, kolejno w woje-
wodztwach wielkopolskim, kujawsko-pomorskim, mazowieckim i lubuskim. W pozosta-
lych wojewdédztwach projekty audytow krajobrazowych zostaly przyjete przez zarzady
wojewodztw i obecnie albo znajduja sie na etapie opiniowania i konsultacji spotecznych,
albo na etapie rozpatrywania zgloszonych uwag i wnoszenia projektéow pod obrady sej-
mikéw wojewddztw. Oznacza to, ze pierwotnie zakladana trzyletnia procedura zostata
wydluzona az do lat 10, co po czesci wynika z faktu, ze dopiero w 2019 r. wprowadzono
przepisy wykonawcze, okreslajace szczegétowo przebieg procedury sporzadzania audy-
téw krajobrazowych, ktére to nastepnie czesciowo zmieniono w 2022 r. Niemniej jednak
glownymi przyczynami ogélnego opdznienia w uchwalaniu audytow krajobrazowych sa
stopien skomplikowania i ztozonos$é opracowanej metodyki oraz naklad czasu i pracy
konieczny do pozyskania i przeanalizowania danych wymaganych do opracowania
projektu audytu.

Audyt krajobrazowy to narzedzie, ktére wczesniej nie funkcjonowalto w polskim
porzadku prawnym. Jego wprowadzenie wymagato zatem opracowania odpowiedniej
metodyki, pozwalajacej na skuteczne wdrozenie tego mechanizmu i realizacje celéw,
jakie przed nim postawiono. Podstawowym zalozeniem audytow krajobrazowych jest
identyfikacja i ochrona najcenniejszych waloréw krajobrazowych na obszarze calej
Polski. Kluczowe byto to, aby przyjeta metodyka byta praktyczna i mozliwa do zastoso-
wania w réznych uwarunkowaniach przestrzennych, uwzgledniajac odmienng specyfike
krajobrazowa poszczegdlnych wojewddztw. Analiza przepiséw ustawowych i rozporzag-
dzen regulujacych te instytucje, a takze przebiegu prac nad audytami w poszczegdlnych
wojewodztwach, wskazuje na to, ze wiele decyzji prawodawcy jest nieadekwatnych do
zalozonych celow. Wprowadzone regulacje nie zawsze odpowiadaja rzeczywistym potrze-
bom wojewdédztw i w pewnych aspektach nie zapewniaja odpowiednich narzedzi do
skutecznej realizacji zadania. W praktyce oznacza to, ze cho¢ sama idea audytéw kra-
jobrazowych ma stuzy¢ lepszej ochronie krajobrazu z uwzglednieniem jego spolecznego
odbioru, to ich wdrozenie pozwolilo na jedynie czesciowe spelnienie pierwotnie przyj-
mowanych zalozen.

Ujeta w rozporzadzeniu metodyka przeprowadzenia audytu krajobrazowego jest
bardzo szczegdélowa i skomplikowana, a przy tym prébuje wprowadzac¢ pewien uniwer-
salizm, aby korzystanie z niej byto mozliwe mimo odmiennych uwarunkowan poszcze-
g6lnych regionéw. Zastosowanie owej metodyki jest bardzo czasochlonne, a analiza
jej zatozen prowadzi do watpliwosci odnosnie do tego, w jakim stopniu wyniki audytu
krajobrazowego odzwierciedlaja spoteczne przekonania na temat wartosci krajobrazéow
i potrzeby ich ochrony. Jako dokument o charakterze analitycznym audyt krajobrazowy
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musi opiera¢ sie na pewnych obiektywnych wskaznikach. Metodologiczna poprawnosé
oddala jednak jego wyniki od spontanicznej i intuicyjnej percepcji spotecznej. Ujawnia
sie to juz na pierwszym etapie przeprowadzania procedury, tj. na etapie podziatu woje-
wodztwa na mezoregiony, a nastepnie wydzielone w ich ramach mikroregiony fizyczno-
-geograficzne. Taki podzial nie uwzglednia sposobu zagospodarowania terenu, choé to
on w duzej mierze determinuje, jak dany krajobraz postrzegany jest przez czlowieka.

Rozporzadzenie, ze wzgledu na swdj ogdlny charakter, wymaga uzycia w nim
zwrotow niedookreslonych, co zaktada przy tym istnienie pewnego modelu ich wtasci-
wego rozumienia. Choé takie podejscie ma na celu ulatwienie procesu sporzadzania
audytu i umozliwienie zastosowania metodyki do réznych uwarunkowan krajobrazo-
wych, ostatecznie prowadzi do dodatkowych trudnosci, gdyz zapisy rozporzadzenia
wymagaja dosé precyzyjnego przyporzadkowywania konkretnych stanéw faktycznych
do uzywanych pojeé, co w wielu przypadkach moze okazac sie problematyczne, a nawet
niemozliwe. Jest to szczegélnie widoczne w zakresie przypisywania krajobrazéw do
typow 1 podtypow, gdyz konkretny krajobraz moze wykazywaé cechy odpowiadajace
jednoczesnie kilku podtypom.

Zwazywszy na szczegdlny charakter krajobrazéw priorytetowych, nalezy zwrdcié
uwage na pewne watpliwe rozwigzania przyjete w zakresie ich wyznaczania. Zgodnie
z rozporzadzeniem krajobraz moze zostaé¢ wskazany jako krajobraz priorytetowy, jezeli
jest szczegdlnie cenny dla spoteczenstwa ze wzgledu na swoje wartosci przyrodnicze,
kulturowe, historyczne, architektoniczne, urbanistyczne, ruralistyczne lub estetycz-
no-widokowe, a takze spetnia co najmniej jedno z kryteriow: unikatowosci wystepo-
wania, reprezentatywnosci, dotychczasowej ochrony prawnej, waznosci krajobrazu.
Aby uznaé, ze dane kryterium zostalo spelnione, musza zaistnie¢ pewne sztywno
okreslone warunki. Zmiana rozporzadzenia w sprawie sporzadzania audytow kra-
jobrazowych nieco uelastycznila postanowienia w tym zakresie, przede wszystkim
wprowadzajac mozliwos$¢ uznania krajobrazu za priorytetowy na podstawie kryterium
waznosci, jezeli waznosé ta wynika z dodatkowych analiz, w szczegdlnosci z analiz
cech analitycznych niewymienionych w rozporzadzeniu, jezeli te cechy sa istotne dla
charakterystyki krajobrazéw, lub z zastosowania do analiz zestawu cech, ktére sa
adekwatne do danego podtypu krajobrazu, w tym typu rzezby, przy czym liczba krajo-
brazéw priorytetowych wskazanych w oparciu o te przestanke nie moze byc¢ wieksza
niz 10% wszystkich krajobrazéw w wojewddztwie.

Niemniej jednak nadal trudno uznad, ze takie podejscie pozwala na odzwierciedlenie
spolecznych przekonan co do wartosci krajobrazu, gdyz nadmiernie koncentruje sie na
czynnikach, ktére czesto jedynie pozornie §wiadcza o waznosci danego krajobrazu dla
spoleczenstwa. Przykltadem takiej sytuacji bedzie uznanie krajobrazu za priorytetowy
z uwagi na wystepowanie w obrebie krajobrazu ochrony prawnej w postaci pomnika
historii, podczas gdy obszar ten utracit w spotecznym odbiorze symboliczny wymiar
i nie wykazuje innych cech swiadczacych o jego priorytetowosci. Warto takze rozwazyc,
czy dla bardziej efektywnej realizacji zatozen polityki krajobrazowej nie bytoby zasadne
objecie statusem krajobrazéw priorytetowych réowniez krajobrazéw zdegradowanych.
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Dla krajobrazéw priorytetowych formulowane sa rekomendacje i wnioski doty-
czace ksztaltowania oraz ochrony krajobrazéw, a takze wskazywane sa lokalne formy
architektoniczne zabudowy. Oznacza to, ze w odniesieniu do tych obszaréw opracowy-
wane sg konkretne wytyczne majace na celu zachowanie ich wartosci krajobrazowych.
Jednak zwazywszy na zapisy EKK, a w szczegdlnosci jej postanowienia dotyczace
srodkéw specjalnych, ktore strony zobowiazaty sie podjaé, nieuzasadnione wydaje sie
ograniczanie wnioskow i rekomendacji wytacznie do krajobrazéw priorytetowych. EKK
podkresla potrzebe kompleksowego podejscia do ochrony krajobrazéw, niezaleznie od
ich rangi, co oznacza, ze na uwage prawodawcy w tym zakresie zasluguja réwniez
obszary nieobjete statusem priorytetowym. Warto przy tym zauwazy¢, ze krajobrazy
priorytetowe stanowia jedynie niewielki procent powierzchni kraju. W konsekwencji
wieksza jej czesé nie zostanie objeta wnioskami i rekomendacjami. Moze to prowadzi¢
do sytuacji, w ktorej krajobrazy te beda stopniowo tracity swoje walory estetyczne,
kulturowe czy przyrodnicze. Z tego wzgledu zasadne wydaje sie rozszerzenie obowigzku
formutowania wnioskéw i rekomendacji takze na obszary krajobrazéw niezaliczanych
do priorytetowych, tym bardziej ze EKK akcentuje konieczno$é postrzegania krajo-
brazu jako pewnej calosci'’. Takie podejscie pozwolitloby na skuteczniejsze wdrazanie jej
postanowien, a tym samym przyczyniloby sie do kompleksowej ochrony i §wiadomego
ksztaltowania krajobrazéw na terenie catego kraju.

Znaczenie krajobrazow priorytetowych oraz wnioskow
i rekomendacji

Jak wezesniej wspomniano, audyt krajobrazowy jest aktem planowania przestrzen-
nego, jednak nie jest aktem prawa miejscowego. Aby ustalié, jakie jest jego znaczenie
w systemie planowania przestrzennego, nalezy zwrodci¢ uwage na to, w jaki sposéb
powiazany jest z innymi narzedziami prawnymi.

Wskazywanie krajobrazéw priorytetowych ma szczegélnie istotne znaczenie w zakre-
sie korzystania z instrumentéw wskazanych w ustawie o ochronie przyrody. Zgodnie
z art. 20 ust. 4 pkt 7 u.o.p. plan ochrony dla parku krajobrazowego zawiera okreslenie
granic stref ochrony krajobrazéw stanowiacych w szczegdlnosci przedpola ekspozycji,
osie widokowe, punkty widokowe oraz obszary zabudowane wyrdzniajace sie lokalng
forma architektoniczng, wyznaczonych w obrebie krajobrazéw priorytetowych, zidenty-
fikowanych w ramach audytu krajobrazowego. Zgodnie zas z art. 23a ust. 1 pkt 1 u.o.p.
na obszarze chronionego krajobrazu sejmik wojewdédztwa, w drodze uchwaly stanowigcej
akt prawa miejscowego, wyznacza - w granicach krajobrazéw priorytetowych zidenty-
fikowanych w ramach audytu krajobrazowego - strefy ochrony krajobrazu stanowiace
w szczegolnosci przedpola ekspozycji, osie widokowe, punkty widokowe oraz obszary
zabudowane wyroézniajace sie lokalna forma architektoniczng, istotne dla zachowania

A, Staniewska, Potrzeba ochrony, zarzqdzania krajobrazem i racjonalnego ksztaltowania krajobrazu
w odniesieniu do Europejskiej Konwencji Krajobrazowej i prezydenckiego projektu tzw. ustawy krajobrazowej,
»Samorzad Terytorialny” 2014, nr 12, s. 35.



54

Renata Kaminska

waloréw krajobrazowych obszaru chronionego krajobrazu, wraz ze wskazaniem, ktére
z zakazow, wymienionych w art. 24 ust. 1a u.o.p., obowiazuja w danej strefie. Szczegdlnie
w tym drugim przypadku dostrzegane jest istotne znaczenie granic krajobrazéw prio-
rytetowych, bowiem ustalenia w tym zakresie otwieraja droge do ustanowienia na tym
obszarze m.in. zakazu lokalizowania nowych obiektéw budowlanych.

Wydaje sie, ze obok zbyt skomplikowanej metodyki sporzadzania audytéw najwieksze
kontrowersje wokot tego zagadnienia wywotuje problem praktycznej doniostosci wnioskéow
i rekomendacji w audytach krajobrazowych. W art. 20 ust. 1 pkt 6 u.o.p. wskazano, ze
plan ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody oraz parku krajobrazowego musi
uwzglednia¢ wyniki audytu krajobrazowego. Zauwazalny jest tu brak precyzyjnego okre-
§lenia, co prawodawca rozumie jako ,,wynik audytu”. Ograniczajac jednak zagadnienie
jedynie do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nalezy podkresli¢
trzy kluczowe relacje miedzy audytem krajobrazowym a innymi instrumentami planowa-
nia. Po pierwsze, w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa uwzglednia sie
ustalenia strategii rozwoju wojewddztwa oraz rekomendacje i wnioski zawarte w audycie
krajobrazowym. Z uwagi na to, ze oba te akty sa sporzadzane i uchwalane przez te same
organy, wystepuje tu zjawisko tzw. samozwiazania sie sejmiku i zarzadu wojewddztwa
ustaleniami audytu krajobrazowego'. Po drugie, ustalenia planu ogdlnego okresla sie,
uwzgledniajac uwarunkowania rozwoju przestrzennego gminy, w szczegdlnosci rekomen-
dacje i wnioski zawarte w audycie krajobrazowym oraz krajobrazy priorytetowe, a po pod-
jeciu przez rade gminy uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planu ogdlnego nalezy
wystapi¢ o uzgodnienie projektu planu ogdlnego z zarzadem wojewddztwa w zakresie
uwzglednienia rekomendacji i wnioskéw zawartych w audycie krajobrazowym. Po trze-
cie, w planie miejscowym okresla sie obowiazkowo granice krajobrazéw priorytetowych
okreslonych w audycie krajobrazowym, a nadto, po podjeciu przez rade gminy uchwaty
o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego, wystepuje sie o uzgodnienie projektu
planu miejscowego z zarzadem wojewodztwa w zakresie uwzglednienia rekomendacji
i wnioskéw zawartych w audycie krajobrazowym.

Wskazane obowigzki w zakresie uwzgledniania rekomendacji i wnioskéw audytu
w aktach planistycznych gminy maja na celu zapewnienie efektywnosci ochrony kra-
jobrazu, jednak w istotny sposéb ingeruja w samodzielno$é gmin w zakresie ksztalto-
wania polityki przestrzennej. Cho¢ jest to uzasadnione ponadlokalnym charakterem
krajobrazéw, to budzi pewne istotne zastrzezenia. Nietrafionym rozwigzaniem przyje-
tym przez prawodawce bylo uzycie stéw ,wnioski” oraz ,rekomendacje”. Oba te slowa
majg dosé miekkie znaczenie, ktérym blizej znaczeniowo do ,,wskazéwek” czy ,,wytycz-
nych”, nie do ,,nakazéw” i ,,zakazéw”®. Ta kwestia ma kluczowe znaczenie dla sfery
uzgodnien projektéw planu ogdlnego i planu miejscowego w zakresie uwzglednienia
rekomendacji i wnioskéw zawartych w audycie krajobrazowym. Z uwagi na uzycie

2K. Szlachetko, Konstrukcja prawna audytu krajobrazowego, ,,Internetowy Kwartalnik Antymonopo-
lowy i Regulacyjny” 2019, vol. 8, nr 1, s. 104, DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.1.8.9.

3M. Behnke, Systemowe konotacje audytu krajobrazowego, ,,Metropolitan Przeglad Naukowy” 2016,
vol. 6, nr 2, s. 44.
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w ustawie stéw ,,rekomendacje” i ,,wnioski”, zdaje sie, ze bardziej zasadnym byloby
wdrozenie do wskazanych procedur etapu opiniowania zamiast etapu uzgadniania.
Konieczno$é¢ dokonania uzgodnien miedzy gminami a zarzadami wojewodztw wskazuje
na to, ze w rzeczywistosci nie mamy do czynienia z ,,rekomendacjami”, a z pewnymi
konkretnymi obowiazkami, ktére gminy powinny zrealizowac na etapie projektowania
planu ogdlnego czy planu miejscowego, aby méc uzyskacé aprobate na szczeblu wojewodz-
kim. Przyjecie odmiennego stanowiska by¢ moze bardziej odpowiadatoby literalnemu
znaczeniu zwrotow, ktéorymi postuguje sie prawodawca, jednak tym samym godzitoby
w istote ochrony krajobrazéw priorytetowych. Uwzgledniajac to, ze audyty krajobra-
zowe beda mialy istotny wplyw na samodzielnosé¢ gmin w planowaniu przestrzennym,
nalezato wyposazy¢ gminy w odpowiednie narzedzia umozliwiajace im aktywne uczest-
nictwo w procedurze sporzadzania i uchwalania audytu.

Ustawodawca podjal w tym zakresie pewne préby, jednak nie mozna uznaé tych
zabiegéw za adekwatne lub wystarczajace. Zgodnie z art. 38b ust. 2 pkt 2 lit. d u.p.z.p.
zarzad wojewddztwa przed przedtozeniem projektu audytu krajobrazowego do uchwa-
lenia przez sejmik wojewddztwa zasiega opinii o projekcie od rad gmin polozonych na
terenie wojewddztwa, z zastrzezeniem, ze brak zajecia stanowiska w terminie 30 dni od
dnia otrzymania projektu audytu krajobrazowego uznaje sie za wyrazenie pozytywnej
opinii o projekcie w przedlozonym brzmieniu. Zwazywszy na to, ze audyty krajobrazowe
to co najmniej kilkusetstronicowe dokumenty, niemozliwe jest w tak zakreslonym ter-
minie rzetelne zapoznanie sie z nimi, ich przeanalizowanie, a nastepnie sformutowa-
nie stosownych uwag. Co wiecej, przyznanie tej kompetencji radom gmin prowadzi do
nastepnych prozaicznych trudnosci organizacyjnych, gdyz wymaga zwotania i przepro-
wadzenia sesji rady gminy, w ramach ktérej pod obrady zostatoby poddane stanowisko
gminy w przedmiocie projektu audytu. Aby zapewnié¢ gminom realng mozliwosé zajecia
stanowiska, ustawowy termin na zgloszenie uwag powinien byé¢ znaczaco wydtuzony.
Nastepnie, zgodnie z art. 38b ust. 3, na zgloszone przed uchwaleniem audytu krajo-
brazowego zadanie gminy, ktérej opinia nie zostala uwzgledniona w projekcie audytu
krajobrazowego, sejmik wojewddztwa rozstrzyga w formie uchwaly o zasadnosci nie-
uwzglednienia opinii przez zarzad wojewddztwa. Rozstrzygniecie sejmiku wojewodztwa
jest wiazace. W pewnym uproszczeniu mozna przyjac, ze jest to forma zazalenia na
nieuwzglednienie opinii, jednak ustawa nie precyzuje przy tym, ktory organ gminy jest
wlasciwy dla jego wniesienia, ani nie wskazuje precyzyjnie terminu dla jego wniesie-
nia, ograniczajac sie do wskazania, iz powinno to nastapié¢ przed uchwaleniem audytu.
Sejmik wojewdédztwa ma w takim przypadku w drodze uchwaly zadecydowaé o zasad-
nosci zadania gminy, tj. zweryfikowac¢ prawidlowosé¢ dziatan zarzadu wojewddztwa.
Oznacza to, ze podniesiona przez gmine kwestia zostanie rozstrzygnieta jedynie miedzy
organami wojewodztwa, bez jakiejkolwiek zewnetrznej kontroli podejmowanych dzia-
tan, co w niklym stopniu zapewnia gminie ochrone prawna, a w pewnych sytuacjach
prowadzi¢ moze do naruszenia konstytucyjnej zasady ochrony gminy™.

YK. Bulinski, [w:] T. Filipowicz, A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Planowanie i zago-
spodarowanie przestrzenne. Komentarz, 2024, Lex, komentarz do art. 38b.
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Cala problematyka stosunku pomiedzy audytem krajobrazowym a aktami plano-
wania przestrzennego gminy powinna zosta¢ dokladniej przeanalizowana przez usta-
wodawce, gdyz dotyka ona szerszego problemu, jakim jest préba odnalezienia ztotego
§rodka miedzy skuteczng ochrona krajobrazéw a zapewnieniem gminom mozliwosci
rozwoju. Zawarte w audytach krajobrazowych wnioski i rekomendacje o ogranicza-
jacym charakterze beda miaty bowiem przelozenie na wykorzystywanie potencjatu
ekonomicznego gmin.

Podsumowanie i wnioski de lege ferenda

Audyty krajobrazowe, mimo istotnych mankamentéw, stanowig przydatne narze-
dzie i w znacznym stopniu realizuja zalozone cele, wynikajace z ratyfikacji postano-
wien EKK. Ich sporzadzanie pozwala na identyfikacje krajobrazéw, ocene ich waloréw
oraz wskazanie zagrozen dla ich jakosci. Przyjeta metodyka, choé¢ obarczona istotnymi
wadami, w praktyce jest mozliwa do zastosowania, przy czym powinna byé¢ skorygowana
lub ulepszona poprzez uwzglednienie zastrzezen ujawnionych w toku jej stosowania
przez poszczegolne wojewodztwa. Z uwagi na to, ze audyty krajobrazowe powinny by¢
sporzadzane nie rzadziej niz raz na 20 lat, istnieje mozliwos$¢ stopniowego ulepszania
tego narzedzia. Dla pelnego wykorzystania jego potencjalu nalezy wprowadzic¢ okreslone
zmiany na poziomie ustawowym. Przede wszystkim warto rozwazy¢, jaki jest pozadany
stopienn praktycznej doniostosci audytéow krajobrazowych i doprecyzowaé charakter
prawny wnioskéw i rekomendacji zawartych w audytach. W celu zwiekszenia zakresu
ochrony krajobrazéw byé moze zasadne byloby objecie wnioskami i rekomendacjami
wszystkich krajobrazéw, nie tylko krajobrazéw priorytetowych. W odniesieniu do samej
procedury sporzadzania audytéw krajobrazowych nalezy potozyé wiekszy nacisk na
wdrozenie metod, ktore pozwolityby na pelniejsze uwzglednienie w nich aspektu spo-
lecznego postrzegania krajobrazu.
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Landscape audits - selected legal and practical aspects
Summary

Landscape protection is becoming increasingly important in the spatial planning
system. Landscape not only shapes the cultural and natural identity of an area, but
also influences the quality of life of residents and the investment attractiveness of
a region. To effectively protect this value, a landscape audit was introduced into the
national legislation. Its purpose is to identify and assess all landscapes within the
country, as well as to provide comprehensive knowledge of the landscape values of
individual provinces. The implementation of landscape audits is aimed at meeting the
provisions of the European Landscape Convention, the parties to which have pledged
to take a series of measures to enhance landscape protection, taking into account its
public perception.
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The purpose of this article is to analyze the landscape audit both in terms of its
legal regulation and the practical aspects of its drafting and application. Also consid-
ered is its role in the system of landscape protection and its actual significance and
usefulness. An exploration of this issue leads to the conclusion that despite the right
idea that lies behind this tool, the current legal regulations contain significant flaws
that preclude its full potential from being realized.

Keywords: landscape audit, landscape protection, spatial planning, European
Landscape Convention
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