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Uwarunkowania prawne planowania, ochrony
i zarzadzania krajobrazem w Polsce w Swietle
Europejskiej Konwencji Krajobrazowej

Wstep

Europejska Konwencja Krajobrazowa jest dokumentem, w ktérym podkresla sie zna-
czenie wartosci krajobrazu dla zachowania europejskiego dziedzictwa przyrodniczego i
kulturowego. Gtéwnym przestaniem konwencgji jest zachecenie do podjecia dziataii na
rzecz poprawy jakosci krajobrazu. W konwencji zwraca sie szczegblna uwage na zagad-
nienia zwiazane z ochrona, prawidtowym ksztattowaniem oraz zarzadzaniem krajobra-
zem. Konwencja rekomenduje podjecie dziatan na rzecz wdrazania instrumentéw
ochrony i ksztattowania krajobrazu. W konwencji podkreéla sie réwniez koniecznosc¢ ak-
tywnego udziatu wszystkich podmiotéw w jego ksztattowaniu, zaréwno wiadz, jak i
spotecznosci lokalnych. Wedle zapisow konwencji dziatania te powinny odnosic sie do
wszystkich typow krajobrazu i by¢ dostosowane do ich specyfiki — zaréwno do krajobra-
zu miejskiego, jak i wiejskiego, naturalnego czy kulturowego.

Zgodnie z zapisami polskiej konstytucji Europejska Konwencja Krajobrazowa, po jej
ratyfikacji, stanie sie powszechnie obowiazujacym zr6dtem prawa na terenie Rzeczpo-
spolitej. Nalezy w tym miejscu podkredli¢, ze jest to jedyny akt prawny, ktéry bedzie o
krajobrazie traktowat wprost, definiujagc zaréwno samo jego pojecie, jak i dziatania
zwiazane z jego ochrong czy zarzadzaniem. Jednym z celéw konwencgji jest miedzy inny-
mi integracja miedzynarodowych przepiséw z zakresu ochrony srodowiska przyrodni-
czego i kulturowego. Miejmy nadzieje, ze utatwi ona réwniez integracje polskich przepi-
séw w tym zakresie.

Wyktadnia prawna pojecia krajobraz

W polskich przepisach prawnych trudno doszukac sie wykfadni pojecia , krajobraz”.
Co prawda sam termin ,krajobraz” pojawia sie w wielu aktach prawnych, w réznych
kontekstach, ale prawna definicja tego terminu ogranicza sie jedynie do okreslenia tak
zwanych waloréw krajobrazowych, rozumianych jako ,wartosci ekologiczne, estetyczne
i kulturowe terenu oraz zwigzane z nimi elementy przyrodnicze, uksztattowane przez sity
przyrody lub w wyniku dziatalnosci cztowieka” (ustawa o ochronie przyrody).

Funkcjonujace przepisy zwiazane z ochrona przyrody, wskazuja, ze krajobraz trakto-
wany jest w nich fizjonomicznie. Wedtug cytowanej juz ustawy o ochronie przyrody sro-
dowisko przyrodnicze to ,krajobrazy wraz z tworami przyrody nieozywionej, naturalne i
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przeksztatcone siedliska przyrodnicze wraz z wystepujacymi w nich roslinami i zwierze-
tami”. Na stricte fizjonomiczne pojmowanie krajobrazu wskazuja takze inne zapisy usta-
wy o ochronie przyrody, dotyczace chociazby poszczegélnych rodzajéw czy form ochro-
ny, o czym najlepiej $wiadczy nastepujacy zapis: ,zesp6f przyrodniczo-krajobrazowy wy-
znacza sie¢ w celu ochrony wyjatkowo cennych fragmentéw krajobrazu naturalnego i
kulturowego, dla zachowania jego wartosci estetycznych”.

Ustawa prawo ochrony Srodowiska traktuje natomiast krajobraz jako jeden z zaso-
bow srodowiska przyrodniczego. Wedle zapisow tej ustawy Srodowisko to ,0g6t elemen-
téw przyrodniczych, w tym takze przeksztatconych w wyniku dziatalnosci cztowieka, a w
szczegblnosci powierzchnia ziemi, kopaliny, wody, powietrze, zwierzeta i rosliny, krajo-
braz oraz klimat”.

Ta niejednoznacznos$¢ wyktadni prawnej pojecia ,krajobraz” ma swoje odzwiercie-
dlenie takze w odniesieniu do zagadnien jego ochrony czy ksztattowania. Zapisy prawne
w przedmiotowym zakresie mozemy znalez¢ nie tylko w cytowanych juz ustawach: o
ochronie przyrody i prawo ochrony srodowiska, ale takze w ustawach: o ochronie débr
kultury, o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, o ochronie gruntéw rolnych i
lesnych, o lasach, prawo wodne, prawo budowlane, prawo geologiczne i gérnicze i wielu
innych, w ktérych przewijaja sie ,watki krajobrazowe”. Nalezy jednakze podkresli¢, ze w
wiekszosci przypadkéw tak zwane walory krajobrazowe sg utozsamiane z walorami fizjo-
nomicznymi czy estetycznymi, co jest zreszta zgodne z duchem Europejskiej Konwengji
Krajobrazowej, ktéra definiuje krajobraz jako fragment powierzchni ziemi postrzegany
przez ludzi, ktérego charakter jest rezultatem oddziatywan pomiedzy czynnikami natu-
ralnymi i antropogenicznymi.

Planowanie krajobrazu

W polskiej praktyce planistycznej nie istnieje pojecie ,planowania krajobrazu”. Anali-
zujac przepisy prawne zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym, obowiazujace w
ostatnich kilkudziesieciu latach, mozemy stwierdzi¢, ze ,rodzaje” planowania, jakie sie w
nich pojawialy, zwiazane byly zawsze z podziatem administracyjnym kraju. Mozemy
wiec méwi¢ o planowaniu miejscowym czy regionalnym, ale nie tak zwanym sektoro-
wym, jak chociazby planowanie krajobrazu. Co prawda istnieje obowiazek sporzadzania
wielu tak zwanych planéw, np. planu gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy
(ustawa prawo wodne), planu urzadzania lasu (ustawa o lasach) czy wreszcie planu
ochrony (ustawa o ochronie przyrody), ktérych ustalenia sq wiazace dla opracowan pla-
nistycznych, ale krajobraz jako taki traktowany jest w nich raczej jako watek poboczny.
Instrumenty te sa bowiem zwiazane gléwnie z gospodarowaniem czy ochrona poszcze-
g6lnych zasobéw przyrodniczych.

W Europejskiej Konwencji Krajobrazowej planowanie krajobrazu rozumiane jest bar-
dzo szeroko, a przede wszystkim jako dziatania majace na celu poprawe jakosci krajobra-
zu poprzez jego zachowanie, odnowe czy ksztattowanie. Tak szerokie rozumienie tego
pojecia pozwala na stwierdzenie, ze polskie przepisy prawne w petni odpowiadaja inten-
cjom konwencji. Istnieje przeciez obowigzek uwzgledniania waloréw krajobrazowych
we wszystkich opracowaniach: zaréwno instrumentach planowania przestrzennego (stu-
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dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, opracowaniu ekofizjograficznym, prognozie
oddziatywania planu na srodowisko), ochrony przyrody (plany ochrony parkéw narodo-
wych, krajobrazowych i rezerwatéw przyrody), ochrony skfadnikéw Srodowiska (wyni-
kajacych z réznego typu ustaw, np. o lasach, prawo wodne, geologiczne i gbrnicze, plan
zagospodarowania ztoza, plan urzadzania lasu), jak i zwiazanych z dziatalnoscia inwesty-
cyjna (projekty budowlane, ocena oddziatywania inwestycji na $rodowisko). Trzeba jed-
nakze podkresli¢, ze jezeli rozpatrujemy krajobraz fizjonomicznie, to bardzo waznym
watkiem jest takze ksztaftowanie trzeciego wymiaru — osi widokowych czy kompozycji
przestrzennej. Funkcjonujacy obecnie system planowania przestrzennego, w ktérym ist-
nieje mozliwos¢ sporzadzania planu nawet dla jednej dziatki sprawia, ze zagadnienia po-
wyzsze sa marginalizowane, a ustalenia dotyczace ksztattowania fizjonomii ograniczaja
sie jedynie do wysokosci budynkéw (przepisy wykonawcze do ustawy prawo budowlane
okreslaja podziat budynkéw ze wzgledu na ich wysokosci — niskie do 12 m, Srednio wyso-
kie do 24, wysokie do 50, wysokosciowe powyzej 50 m) czy ekspozycji obiektéw zabyt-
kowych (ustawa o ochronie débr kultury).

Jednym z podstawowych zadan planowania przestrzennego jest ksztattowanie fadu
przestrzennego, rozumianego, zgodnie z zapisami ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, jako ,takie uksztattowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijng
cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wyma-
gania funkcjonalne, spofeczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozy-
cyjno-estetyczne”. Wazne jest wiec, aby tej problematyce, a zwlaszcza ksztattowaniu
waloréw fizjonomicznych, poswieca¢ w opracowaniach planistycznych nieco wiecej
uwagi niz dotychczas.

Ochrona krajobrazu

Przygladajac sie polskim przepisom zwigzanym z ochrong krajobrazu, mozemy od-
nies¢ wrazenie, ze istnieja dwa krajobrazy: kulturowy i przyrodniczy. Intencja Europej-
skiej Konwencji Krajobrazowej jest traktowanie krajobrazu jako jednej catosci. Krajobraz,
wedle zapisow konwencji, jest podstawowym elementem europejskiego dziedzictwa
przyrodniczego i kulturowego. Jest wiec tym elementem, ktéry odzwierciedla zaréwno
walory przyrodnicze i kulturowe, jak i ich wzajemne zwigzki. Ochrona dziedzictwa przy-
rodniczego i kulturowego w Polsce ma wieloletnig tradycje i jest to dziedzina stale ulep-
szajaca swoje instrumentarium. Pojawiaja sie przeciez nowe formy ochrony przyrody czy
doébr kultury, jak chociazby zesp6t przyrodniczo-krajobrazowy czy park kulturowy. Te
nowe formy ochrony zaczynaja faczy¢ z powodzeniem obydwa poruszane w konwengji
watki.

Patrzac na rozwdj form ochrony, mozemy mie¢ nadzieje, ze pojawia sie nowe, np.
zwigzane z ochrona warstwy fizjonomicznej krajobrazu, co jest szczegélne istotne na te-
renach zurbanizowanych i urbanizujacych sie. Trzeba podkresli¢, ze ochrona krajobrazu
dotyczy tylko jego najcenniejszych fragmentéw, a przeciez to krajobrazy ,przecietne”
ulegaja najwiekszym i najszybszym zmianom. Nalezy pamietac o tym, ze najlepsza forma
ochrony jest odpowiednie zagospodarowanie, uwzgledniajace, w kontekscie ksztattowa-
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nia krajobrazu, przede wszystkim wymogi utrzymania tadu przestrzennego, walory archi-
tektoniczne i krajobrazowe, wymagania ochrony srodowiska, a takze wymagania ochro-
ny dziedzictwa kulturowego, w tym débr kultury wspétczesne;j.

Zarzadzanie krajobrazem

Zarzadzanie krajobrazem to chyba najtrudniejszy z poruszanych watkéw. Literalnie
rzecz ujmujac, mozemy wskaza¢ podmioty odpowiedzialne za ochrone czy ksztattowa-
nie krajobrazu zaréwno na szczeblu rzadowym, jak i lokalnym. Nalezy jednakze podkre-
8li¢, ze najwiekszy wptyw na krajobraz maja samorzady terytorialne, one bowiem decy-
duja o ksztalcie zagospodarowania przestrzennego, czyli o fizycznym wyrazie krajobra-
zu. To bowiem gminy, na podstawie nadanych im ustawowych uprawnien, posiadaja
autonomie w sprawach zagospodarowania przestrzennego. Jedynie w planie zagospoda-
rowania przestrzennego okresla sie przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu.
Taka wiec bedzie jakos¢ krajobrazu, jakie beda aspiracje lokalnych spotecznosci.

Najwspanialsze osiggniecia teoretyczne i rozwoj dziedziny urbanistyki, ekologii krajo-
brazu czy architektury krajobrazu na niewiele sie zdadzg, jezeli nie bedzie $wiadomosci
krajobrazowej, a zwtaszcza tego, ze krajobraz, zgodnie z intencjami Europejskiej Kon-
wendgji Krajobrazowej, nalezy traktowac jako zaséb, na dodatek taki, ktéry jest nieodna-
wialny. Ksztattowanie fadu przestrzennego, o ktérym byta mowa powyzej, jest jednym z
zadan wfasnych gminy. Realizowane jest ono poprzez instrumentarium planowania
przestrzennego. Nalezatoby zadac sobie pytanie, jakimi sSrodkami dysponuja samorzady
terytorialne, ktére umozliwiaja ksztaftowanie owego fadu i sa gwarantem ksztattowania
krajobrazu o wysokiej jakosci? Pamietajmy o tym, ze o wyborze np. projektanta planu
decyduja procedury przetargowe, a wiec zazwyczaj najnizsza cena, nie za$ wartosci me-
rytoryczne.

Nowa ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym naktada obowiazek
powotywania gminnych komisji urbanistyczno-architektonicznych jako organéw dorad-
czych w sprawach zagospodarowania przestrzennego. Komisje te maja sktadac sie z os6b
o wyksztafceniu i przygotowaniu fachowym zwiazanym bezposrednio z teorig i praktyka
planowania przestrzennego, w tym co najmniej w pofowie z os6b rekomendowanych
przez branzowe stowarzyszenia i samorzady zawodowe. Zgodnie z intencja ustawy ko-
misje te maja stanowic gtos doradczy na wszystkich etapach sporzadzania planu. Sa to na
pewno dziatania zmierzajace w dobrym kierunku, ale czy mozliwe do rzetelnej realizacji
na terenie cafego kraju, a zwtaszcza w gminach pozbawionych sit fachowych albo takich,
w ktérych sporzadzanych jest kilkadziesiat planéw jednoczesnie, co nie nalezy do rzad-
kosci.

W tym miejscu nalezatoby zaleci¢ jedng z mozliwych procedur, jakie przewiduje
ustawa o zaméwieniach publicznych, mianowicie konkursu na twércze prace projekto-
we. Poprzedzenie sporzadzenia planu czy studium konkursem daje mozliwos$¢ meryto-
rycznej oceny rozwiazan projektowych przez grono ekspertéw, co w obecnej chwili, gdy
coraz czesciej mamy do czynienia z degradacja waloréw krajobrazowych, wydaje sie nie
do przecenienia.
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Podsumowanie

Analiza polskich przepiséw prawnych zwiazanych z szeroko rozumianym ksztattowa-
niem krajobrazu (przede wszystkim ustawy o ochronie przyrody, ustawy prawo ochrony
Srodowiska, ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a takze ustawy o
samorzadzie terytorialnym) pozwala na stwierdzenie, ze funkcjonujace przepisy prawne
sa przystajace do tresci zawartych w Europejskiej Konwencji Krajobrazowej, zarowno w
zakresie planowania, jak i ochrony czy zarzadzania krajobrazem. Nalezy jednakze pod-
kresli¢, iz przepisy dotyczace krajobrazu porozrzucane sg po wielu aktach prawnych, co
nie ufatwia przede wszystkim sprawnego zarzadzania zasobami krajobrazowymi. Ponad-
to w Polsce nie ma wypraktykowanego instrumentarium planowania krajobrazu. Krajo-
braz i jego walory sg jedna z czesci sktadowych instrumentéw ksztattowania przestrzeni.
Nalezy mie¢ nadzieje, ze tekst konwencji, ktéry przeciez stanie sie wkrétce obo-
wiazujacym Zrédfem prawa w Polsce, a takze przygotowywana nowelizacja ustawy o
ochronie przyrody, pozwola na szersze umocowanie prawne watkéw krajobrazowych w
praktyce planistyczne;j.

Legal basis of landscape protection, planning and management
in Poland in the light of European Landscape Convention

Summary

The paper presents relations between polish acts of law and European Landscape Convention.
The main elements of the research have been:

e landscape planning,
e landscape protection,
e landscape management.

It should be stressed, that there is no separate regulation in the Polish law, which are connected
with landscape and there is no explanation of the term , landscape” in the polish legal system. How-
ever this term appears in a lot of acts of law and it is mostly connected with amenity values of land-
scape. The existing regulations connected with landscape shaping, protection and management we
can find in several acts of law e.g.:

e nature preservation bill,

e environment preservation bill,
e spatial planning bill.

e |ocal self-government bill.

The European Landscape Convention, after its ratification, will be one of the general source of
law in Poland. One of the main aims of its convention is to integrate international regulation con-
cerning the landscape matters. We should be hopeful, that this convention will also integrate polish
acts of law connected with landscape.
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