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Podstawa sporzadzenia analizy

Niniejsza ekspertyza sporzadzona zostata w oparciu o zlecenie sporzadzenia ekspertyzy
prawnej przez Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska, zgodnie z umowa z dnia 11

sierpnia 2021 r.

Przedmiotem ekspertyzy sg nastepujgce zagadnienia:

1) interpretacja charakteru prawnego audytu krajobrazowego, czy audyt krajobrazowy sam
bezposrednio ma rol¢ kreacyjng w polityce ochrony krajobrazu, czy tylko oddzialuje na

ustalenia innych dokumentoéw i w jakim zakresie;

2) analiza poje¢: ,,wyniki audytu krajobrazowego” oraz ,,wnioski i rekomendacje”, czy terminy
te nalezy traktowac jako tozsame czy tez majg inny zakres znaczeniowy. Zaleznos$ci i

rozbiezno$ci pomigdzy tymi pojeciami;

3) interpretacja - czy ustalenia okreslone jako ,rekomendacje” w Zalaczniku nr 7
rozporzadzenia mozna traktowa¢ jednoczesnie jako nakazy i zakazy (czy mogg by¢ podstawg

braku uzgodnienia dokumentow planistycznych jak mpzp);

4) analiza zagadnienia - rekomendacje i wnioski wynikajace z audytu a kompetencje gminy w

zakresie planowania przestrzennego;

5) analiza kwestii kolizji pomiedzy rekomendacjami/wnioskami audytu, ktéore wyznaczajg
obszary wytaczenia spod zabudowy (np. ochrona ekspozycji, osi, przedpola itp.) a ustaleniami

miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego;

6) zagadnienie odpowiedzialno$ci finansowej po uchwaleniu audytu krajobrazowego, kto
ponosi konsekwencje finansowe ograniczen uzytkowania wprowadzonych po uchwaleniu
audytu krajobrazowego 1 wynikajace z ustalonych w audycie rekomendacji 1 wnioskow, w

szczegolnosci w przypadku zmian dokumentéw planistycznych.

7) zakres wniosku zarzagdu wojewddztwa do studiow i planow miejscowych, czy wniosek
powinien zawierac tylko rekomendacje 1 wnioski, czy wszystkie informacje dotyczace danego

terenu?



I. Uwagi wprowadzajace i metodologia pracy

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem
narzedzi ochrony krajobrazu' wprowadzita szereg nowych rozwigzan prawnych, majacych
stuzy¢ poprawie witasciwego ksztaltowania krajobrazu. Jednym z takich instrumentéw jest
audyt krajobrazowy, ktéry uregulowany zostal w przepisach ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym?.

Audyt krajobrazowy jako $rodek prawny stuzacy nalezytemu zapewnieniu ochrony krajobrazu
ma zosta¢ uwzgledniony w tresci aktow planistycznych, a przede wszystkim studium

uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Takie umiejscowienie systemowe audytu krajobrazowego wymaga jednak szerszego
komentarza. Audyty sg bezposrednio powigzane z formami ochrony przyrody — a zwlaszcza
parkiem krajobrazowym i1 obszarem chronionego krajobrazu. Tresci w nich okres§lane zawierajg
réwniez liczne odwotania do materii ochrony zabytkow i dziedzictwa kulturowego.

Audyt krajobrazowy petni¢ jednak bedzie wyrazng funkcj¢ zespalajaca polityke ochrony
krajobrazu nie tylko na poziomie wojewddztwa, ale rowniez catego kraju. Nie budzi
watpliwos$ci, ze zasadne jest wprowadzenie jednolitej dla calej Polski metodologii dotyczace;j
waloryzacji i oceny krajobrazow. Istota zachowania i prawidlowego ksztalttowania wartosci
krajobrazowych jest ich wlasciwa identyfikacja, a nast¢pnie poddanie ochronie, zaleznej od
okreslonego stopnia cennos$ci. Taki wymdg wynika réwniez wprost z art. 6 Europejskiej
Konwencji Krajobrazowej®, zgodnie z ktérym ,,kazda ze Stron podejmie dziatania na rzecz:
zidentyfikowania swoich wlasnych krajobrazéw na calym obszarze terytorium swojego kraju,
przeanalizowania ich charakterystyk oraz przeksztalcajacych je sil i presji i odnotowania zmian
oraz dokonania oceny tak zidentyfikowanych krajobrazéw, z uwzglednieniem szczegdlnych

warto$ci przypisanych im przez strony i ludnos¢, ktérych to dotyczy”.

W celu okreslenia charakteru prawnego audytu krajobrazowego, jego relacji wobec innych

aktow planistycznych a takze odpowiedzi na dalsze pytania sformulowane w zleceniu

' Dz. U. 2015 poz. 774, dalej jako: ustawa krajobrazowa.

2 Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. 2021 poz. 74,
dalej jako: u.p.z.p.).

3 Europejska Konwencja Krajobrazowa, sporzadzona we Florencji dnia 20 pazdziernika 2000 r., Dz. U. 2006 Nr
14, poz. 98.



ekspertyzy w pierwszej kolejnosci dokonana zostata wyktadnia jezykowa analizowanych pojec¢

1 przepisow.

Regulacje dotyczace audytéw krajobrazowych sformutowane sg jednak w dalece nieprecyzyjny
1 niespdjny sposob. Dotyczy to po pierwsze zastosowanej terminologii — w przepisach mowa
jest bowiem zaré6wno o ,,wnioskach i1 rekomendacjach” zawartych w audycie jak i o jego
wynikach. Jednoczes$nie ustawodawca nie wprowadzil wyraznego rozrdznienia pomig¢dzy
,wnioskami i rekomendacjami”, tworzac przez to pewien wspdlny zbior — ale zarazem
przypisujac pewne funkcje wylacznie rekomendacjom (postulaty co to tworzenia form ochrony
przyrody), co pozwala na wyodrgbnienie w tym zakresie podzbioru.

Rowniez powigzanie audytow krajobrazowych z innymi aktami planistycznymi, ich skutkow,
nie zostalo okres$lone jednoznaczne, lecz przez pewna strukture ,,wielopietrowa” (jak w
przypadku krajobrazow priorytetowych — stref ochrony krajobrazu — nakazéw i1 zakazow
obowigzujacych w tych strefach). Powoduje to konieczno$¢ analizowania kazdej z tych
zalezno$ci z osobna, z uwzglednieniem charakteru prawnego i skutkéw dla systemu kazdego z

aktow planistycznych wystepujacego w tym uktadzie.

Wreszcie — poszukujac wyktadni systemowej, zauwazy¢ nalezy, ze samo umocowanie prawne
audytow krajobrazowych 1 ich treSci zawarte zostalo w ustawie o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym. Celowe jest wigc zadanie pytania, czy rzeczywiscie
regulacje dotyczace audytow krajobrazowych powinny by¢ zamieszczone w ustawie o
planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym — a nie na przyktad ustawie o ochronie
przyrody* lub tez ustawie o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Taki zabieg
ustawodawcy zashuguje jednak na aprobate, gdyz jak zasadnie wskazuje 1. Niznik—Dobosz to
wlasnie ten akt prawny zawiera normy umozliwiajace ochrong ,.estetyki technicznej”, czyli
normatywnej postaci ,,wyczucia estetycznego ogdlu™. Roéwniez, co zostanie wykazane w
dalszej cze$ci niniejszej ekspertyzy, to wilasnie przepisy z zakresu planowania i
zagospodarowania przestrzennego powinny integrowac dziatania organdéw administracji w
zakresie szeroko rozumianej polityki ochrony $rodowiska oraz ochrony dziedzictwa

kulturowego — a w tym szczegdlnym przypadku — ochrony i ksztaltowania krajobrazu.

4 Co bylo proponowane w pierwotnej propozycji legislacyjnej

5 1. Niznik—Dobosz, Estetvka techniczna i tad przestrzenny jako pojecia prawa budowlanego oraz prawa
planowania i zagospodarowania przestrzeni [w:| Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa
administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, pod redakcja 1. Niznik—Dobosz, Warszawa 2012, s. 483.



Nadal aktualne pozostaje stanowisko M. Kuleszy, zgodnie z ktérym to plan miejscowy spaja
uktady dziatowe czastkowe (jak ochrona przestrzeni rolniczej, zabudowa miast, ochrona
przyrody) i jednocze$nie stanowi podstawe na rzecz prawidlowego zagospodarowania terenu®.
Bez wlasciwej regulacji tychze ,,czastkowych uktadow dziatlowych” osiagniecie takiej roli

przez plan miejscowy nie bedzie mozliwe.

W celu okreslenia charakteru prawnego audytu krajobrazowego i wywotanego przez niego
skutku w systemie planowania przestrzenno — srodowiskowego przeprowadzona zostala analiza
zgodnie z zasadami wyktadni systemowej. Analizie poddana zostata — porownawczo — zaréwno
tres¢ opracowania ekofizjograficznego jak 1 studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, gminnego programu opieki nad zabytkami a takze —
jako przyktadu ,,ochronno- regulacyjnego” aktu prawa miejscowego — uchwaly w sprawie
utworzenia parku kulturowego. Pomocne byto rowniez odniesienie audytow krajobrazowych
do ustalen do studiow uwarunkowan i planéw miejscowych, zawieranych w planie ochrony
obszarowych form ochrony przyrody a zwlaszcza parku krajobrazowego. Rozwazania te
wzmocnione zostaty regutami wyktadni funkcjonalnej i celowosciowej — poprzez odniesienie
do postulowanych w ustawie krajobrazowej wymogdéw 1 celow ochrony krajobrazow

priorytetowych.

Istotnym elementem analizy stata si¢ rowniez wyktadnia historyczna. Przeprowadzona analiza
procesu legislacyjnego, w szczegdlnosci drukow sejmowych zawierajacych projekt ,,ustawy
krajobrazowej” oraz wersje wniesione pod dalsze obrazy, wykazata bowiem, ze poczatkowo
regulacje zwigzane z audytem krajobrazowym wprowadzone miaty by¢ do ustawy o ochronie
przyrody i inna byla jego planowana funkcja, niz w regulacji ostatecznie uchwalonej. Zostanie
to szczegotowo wskazane w dalszej czesci analizy, obejmujgcej omoOwienie procesu
legislacyjnego Zgodnie z zalozeniem racjonalnosci ustawodawcy, w ostatecznym
umiejscowieniu regulacji dotyczacych audytow krajobrazowych nalezy dopatrywaé sie

okreslonego celu — w tym przypadku — wzmocnienia systemu aktow planistycznych.

Poniewaz analizowane zagadnienia nie mogg by¢ zweryfikowane w praktyce dzialania
organdéw administracji i orzecznictwie sagdow administracyjnych — z uwagi na fakt, ze audyty
krajobrazowe nadal znajduja si¢ w fazie opracowania — nie byto mozliwe przywotanie wyrokow
sadow administracyjnych odnoszacych si¢ bezposrednio do analizowanych zagadnien.

Wykonana zostala wigc kwerenda orzeczen poruszajacych zagadnienia analogiczne.

¢ M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 29.



Uwage zwraca roOwniez nieliczna literatura dotyczaca problematyki uwarunkowan prawnych
odnoszacych sie do audytow krajobrazowych. Oprécz komentarza do ustawy krajobrazowe;j
(A. Fogel, G. Golen, A. Staniewska), zagadnienia te w niewielkim zakresie poruszane sg w
komentarzach do ustawy o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym (pod red. Z.
Niewiadomskiego oraz A. Plucinskiej — Filipowicz i M. Wierzbowskiego) oraz nielicznych
artykutach naukowych. Istotny walor interpretacyjny miat jednak réwniez komentarz do
u.p.z.p. autorstwa H. Izdebskiego i 1. Zachariasza, pozwalajacy usystematyzowa¢ wzajemne

relacje aktow planistycznych.



II.  Stan prawny

I1.1. Podstawa sporzadzania i tre$¢ audytu krajobrazowego

Podstawe prawng do sporzadzenia audytu krajobrazowego stanowi art. 38a u.p.z.p., zgodnie
z ktérym dla obszaru wojewddztwa sporzadza si¢, nie rzadziej niz raz na 20 lat, audyt
krajobrazowy. Audyt krajobrazowy identyfikuje krajobrazy wystepujace na calym obszarze

wojewddztwa, okresla ich cechy charakterystyczne oraz dokonuje oceny ich wartos$ci.

Zakres 1 tres¢ audytu krajobrazowego wskazane zostaty w art. 38 a ust. 3 u.p.z.p. Audyt

krajobrazowy, w szczegolnosci:

1) okresla:
a) krajobrazy wystepujace na obszarze danego wojewddztwa,

b) lokalizacje¢ krajobrazow priorytetowych;

2) wskazuje lokalizacje 1 granice:

a) parkow kulturowych,

b) parkow narodowych, rezerwatéw przyrody, parkow krajobrazowych, obszaréw chronionego
krajobrazu,

c) obiektow znajdujacych sie na listach Swiatowego Dziedzictwa UNESCO, obszaréw Sieci
Rezerwatow Biosfery UNESCO (MaB) Iub obszaréw i1 obiektéw proponowanych do

umieszczenia na tych listach;

3) wskazuje:

a) zagrozenia dla mozliwosci zachowania wartosci krajobrazow, o ktorych mowa w pkt 1 lit. b,
oraz warto$ci krajobrazow w obrebie obszarow lub obiektoéw, o ktorych mowa w pkt 2,

b) rekomendacje 1 wnioski dotyczace ksztaltowania i ochrony krajobrazéw, o ktorych mowa w
pkt 1 lit. B (krajobrazow priorytetowych) , oraz krajobrazéw w obrebie obszarow lub obiektow,
o ktérych mowa w pkt 2, w szczegdlnosci poprzez wskazanie obszardow, ktore powinny zostacé

objete formami ochrony przyrody, o ktorych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 3, 4 1 9 ustawy o ochronie



przyrody’ (parki krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu i zespoly przyrodniczo-
krajobrazowe),

c) lokalne formy architektoniczne zabudowy w obrgbie krajobrazow priorytetowych.

Rekomendacje 1 wnioski, o ktérych mowa w ust. 3 pkt 3 lit. b, nie moga by¢ sprzeczne z celami
1 sposobami ochrony obszarow i obiektow, o ktorych mowa w ust. 3 pkt 2, okreslonymi na

podstawie u.o.p. lub ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami®.

Audyt krajobrazowy moze ponadto wskazywac te obszary objete formami ochrony przyrody,
o ktéorych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 3,419 u.o0.p., ktére ze wzgledu na znaczacy spadek wartosci

krajobrazu wymagaja poglebionej analizy zasadnosci ich dalszej ochrony.

Powyzsza regulacja nie wskazuje na tresci obowigzkowe ani nie zawiera katalogu zamknigtego
zakresu audytu krajobrazowego, o czym $wiadczy zastosowanie okre$lenia ,,w szczegdlnosci”.
Zatem tresci audytu powinny uwzglednia¢ zasadniczo wymogi ustawy, jednakze jednoczesnie
sg one uzaleznione od konkretnych okoliczno$ci wystepujacych w zakresie sporzadzania
audytu. Sporzadzenie audytu krajobrazowego nie wprowadza jeszcze samo w sobie ograniczen
w gospodarowaniu przestrzenig, jednakze jego ustalenia stanowia podstawe do wyznaczenia
obszarow chronionego krajobrazu i w ich granicach stref ochrony krajobrazu, w ktorych

mozliwe jest wprowadzenie okreslonych zakazow®.

I1.2. Skutki sporzadzenia audytu krajobrazowego oraz zawartych w nim rekomendacji i
wnioskow w sferze dzialania organow administracji.

Audyty krajobrazowe wplywaja na tre$¢ innych aktéw planistycznych, aktéw prawa
miejscowego 1 dziatania organéw administracji publicznej. W pierwszej kolejnosci dotyczy to

tworzenia form ochrony przyrody i wprowadzania w nich regulacji ochronnych.

Zgodnie z art. 16 ust. 4c u.o.p., rada gminy nie moze odmoéwic uzgodnienia projektu uchwaty,

o ktorej mowa w art. 16 ust. 3 u.o.p. (o utworzeniu parku krajobrazowego lub powigkszeniu

7 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, tekst jedn. Dz.U. 2021 poz.1098, dalej jako: u.o.p.

8 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (tekst jedn. Dz. U. 2021, poz. 710,
dalej jako: uv.0.z.0.z.).

° A. Plucinska — Filipowicz, M. Wierzbowski, Komentarz do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, Komentarz do art. 38 a, Lex/El



jego obszaru), w przypadku, gdy podjecie tej uchwaly jest konsekwencja rekomendacji
dotyczacej utworzenia lub powigkszenia obszaru parku krajobrazowego zawartej w audycie

krajobrazowym.

Zgodnie z art. 23 ust. 3¢ u.o.p. rada gminy nie moze odméwic¢ uzgodnienia projektu uchwaty,
o ktorej mowa wart. 23 ust. 2 u.o0.p. (o utworzeniu lub powigkszeniu obszaru chronionego
krajobrazu), w przypadku, gdy podjecie tej uchwaly jest konsekwencja rekomendacji
dotyczacej utworzenia lub powigkszenia obszaru chronionego krajobrazu zawartej w audycie

krajobrazowym.

Zgodnie z Art. 20 ust. 1 pkt 6) u.o.p. plan ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody

oraz parku krajobrazowego sporzadza z uwzglednieniem wynikéw audytu krajobrazowego.

Konkretyzacja dziatan ochronnych w odniesieniu do krajobrazéw priorytetowych nastepuje
poprzez wyznaczanie stref ochrony krajobrazu. Zgodnie z art. 20 ust. 7 pkt 4 u.o.p. plan ochrony
parku krajobrazowego zawiera okreslenie granic stref ochrony krajobrazéw stanowigcych w
szczegolnosci przedpola ekspozycji, osie widokowe, punkty widokowe oraz obszary
zabudowane wyrdzniajace si¢ lokalng forma architektoniczng, wyznaczonych w obrgbie
krajobrazoéw priorytetowych, zidentyfikowanych w ramach audytu krajobrazowego, istotnych
dla zachowania waloréw krajobrazowych parku krajobrazowego, wraz ze wskazaniem ktore z

zakazow, wymienionych w art. 17 ust. 1a u.o.p., obowiazuja w danej strefie;

Uchwata o analogicznej treSci przyjmowana be¢dzie w obszarze chronionego krajobrazu.
Zgodnie z art. 23a u.0.p. na obszarze chronionego krajobrazu sejmik wojewddztwa, w drodze
uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego wyznacza, w granicach krajobrazow
priorytetowych zidentyfikowanych w ramach audytu krajobrazowego, strefy ochrony
krajobrazu stanowigce w szczegdlnosci przedpola ekspozycji, osie widokowe, punkty
widokowe oraz obszary zabudowane wyrozniajace si¢ lokalng formg architektoniczng, istotne
dla zachowania waloré6w krajobrazowych obszaru chronionego krajobrazu, wraz ze
wskazaniem ktore z zakazéw, wymienionych w art. 24 ust. la u.o.p., obowigzuja w danej

strefie.

Zakazy obowigzujace w strefach ochrony krajobrazu (zaréwno w parkach krajobrazowych , jak
1 obszarach chronionego krajobrazu) majg by¢ zréznicowane w zaleznos$ci od tego, czy dla
danych terené6w obowigzuje plan miejscowy, czy tez nie. Dla terenéw objetych miejscowym

planem zagospodarowania przestrzennego wprowadza si¢ zakazy:



a) lokalizowania nowych obiektow budowlanych,

b) zalesiania;

Natomiast dla terenow nieobjetych miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego w

strefach ochrony krajobrazu wprowadza si¢ zakazy:

a) lokalizowania nowych obiektow budowlanych,

b) lokalizowania nowych obiektow budowlanych odbiegajacych od lokalnej formy

architektoniczne;,

c¢) lokalizowania nowych obiektow budowlanych o wysokosci przekraczajacej 2 kondygnacje

lub 7 m,

d) zalesiania.

Audyt krajobrazowy wplywa rowniez na tres¢ aktow planowania przestrzennego:

Art. 10 ust. 1 pkt 4a u.p.z.p., - rekomendacje i wnioski zawarte w audycie
krajobrazowym uwzglednia si¢ w studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy.

Art. 39 ust. 3 u.p.z.p. - rekomendacje 1 wnioski zawarte w audycie krajobrazowym
uwzglednia si¢ w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa.

Art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. -w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
okresla si¢ obowigzkowo granice i sposoby zagospodarowania terenow lub obiektow
podlegajacych ochronie, w tym krajobrazéw priorytetowych okreslonych w audycie
krajobrazowym.

Art. 19 ust. 1b u.0.z.0.z.- rekomendacje i wnioski zawarte w audycie krajobrazowym

uwzglednia sie¢ w uchwale ,,reklamowej” (,.krajobrazowe;j”).

Zgodnie z 38 a u.p.z.p. zakres pojecia ,,rekomendacje i wnioski” traktowany jest szeroko —

poprzez uzycie stowa ,,w szczegdlnosci”’, w odniesieniu do zawartej w nich tre§ci.. Oznacza to,

ze nie jest to katalog zamknigty. Uszczegolowienie tego zakresu nastgpuje w rozporzadzeniu

wykonawczym do u.p.z.p. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 stycznia 2019 r. w

sprawie sporzadzania audytow krajobrazowych (Dz. U. 2019 poz. 394) przewiduje, ze

procedura jego opracowania obejmuje sformutowanie rekomendacji 1 wnioskéw dotyczacych

ksztattowania i ochrony krajobrazow priorytetowych oraz krajobrazéw w obrebie obszarow lub
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obiektow, o ktorych mowa w art. 38a ust. 3 pkt 2 ustawy, ktére opracowuje si¢ zgodnie z

wytycznymi okre§lonymi w zatgczniku nr 7 do rozporzadzenia.

Zalacznik Nr 7, ktérego przywotanie jest w tym miejscu zasadne, konkretyzuje wytyczne w
zakresie formulowania rekomendacji i wnioskow dotyczacych ksztaltowania i ochrony
krajobrazow priorytetowych oraz krajobrazéw w obrebie obszaréw lub obiektow, o ktorych

mowa w art. 38a ust. 3 pkt 2 u.p.z.p., wskazujac, ze:

1.
Rekomendacje i wnioski dotyczqce ksztaltowania i ochrony krajobrazow priorytetowych oraz krajobrazow w
obrebie obszarow lub obiektow, o ktorych mowa w art. 38a ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, dotyczq ochrony i ksztaltowania krajobrazow, ich wartosci
przyrodniczych, kulturowych, historycznych, architektonicznych, urbanistycznych, ruralistycznych, w tym
obszarow zabudowanych wyrozniajgcych sie lokalng formq architektoniczng, oraz wartosci estetyczno-
widokowych, w tym w szczegolnosci elementow ekspozycji takich jak przedpola ekspozycji, osie widokowe i punkty
widokowe.
2.
Rekomendacje i wnioski mogqg dotyczy¢ w szczegolnosci:
1) kierunkow i zasad ksztaltowania zabudowy, zagospodarowania i uzytkowania terenow;
2) wykonywania zadan majgcych na celu co najmniej zachowanie dotychczasowego stanu oraz wskazanie
potencjalnych adresatow ich realizacji;
3) wskazania obszarow, ktore powinny zostacé objete formami ochrony przyrody, o ktorych mowa w art. 6 ust. 1
pkt 3, 41 9 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, oraz ich prezentacji w postaci map;
4) wskazania obszarow, objetych formami ochrony przyrody, o ktorych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 3, 41 9 ustawy z
dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, ktore ze wzgledu na znaczqcy spadek wartosci krajobrazu wymagajg
poglebionej analizy zasadnosci ich dalszej ochrony, oraz ich prezentacji w postaci map;
5) wskazania obszarow, ktore powinny zosta¢ objete formami ochrony zabytkow, o ktorych mowa w art. 7 ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, w tym w szczegolnosci parkow kulturowych,
oraz ich prezentacji w postaci map,
6) wskazania do uzupeinienia stanu wiedzy w zakresie, w ktorym na czas sporzqdzania audytu krajobrazowego
dane i informacje nie byly dostepne, a sq istotne dla osiggniecia celu audytu krajobrazowego.
3.
W zakresie wskazanym w pkt 2 ppkt 1, adekwatnie do charakterystyki, wartosci i zagrozen zidentyfikowanych dla
mozliwosci zachowania wartosci danego krajobrazu, rekomendacje i wnioski mogq dotyczy¢ w szczegolnosci:
1) w odniesieniu do poziomu regionalnego (wojewodztwa):

a) zadan polityki przestrzennej wojewodztwa,

b) zasad zagospodarowania przestrzennego realizujgcych zadania polityki przestrzennej wojewddztwa;

2) w odniesieniu do poziomu lokalnego (gminnego):
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a) wytycznych odnosnie kierunkow zmian w strukturze przestrzennej oraz w przeznaczeniu terenow lub
zasad ich zagospodarowania, okreslajgcych dopuszczalny zakres i ograniczenia tych zmian, w tym wytycznych
odnosnie nakazow, zakazow, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenow,

b) parametrow i wskainikow zagospodarowania terenu, maksymalnej i minimalnej intensywnosci
zabudowy jako wskaZnika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,
minimalnego udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej,

¢) ksztaltowania linii zabudowy z uwzglednieniem lokalnych form architektonicznych zabudowy,

d) zasad kompozycji przestrzennej nowej zabudowy i harmonizowania planowanej zabudowy z zabudowq
istniejgcqg z uwzglednieniem lokalnych form architektonicznych zabudowy,

e) zasad ksztaltowania form budynkow z uwzglednieniem lokalnych form architektonicznych zabudowy,

f) zasad stosowania i eksponowania elementow konstrukcyjnych i zdobniczych z uwzglednieniem
lokalnych form architektonicznych zabudowy,

g) rodzajow i standardow jakosciowych 4 stosowanych materiatow wykonczeniowych z uwzglednieniem
lokalnych form architektonicznych zabudowy,

h) charakterystycznych cech elewacji budynkow z uwzglednieniem lokalnych form architektonicznych
zabudowy,

i) charakterystycznych cech dachow budynkow z uwzglednieniem lokalnych form architektonicznych
zabudowy,

J) zasad i warunkow dotyczqcych sytuowania obiektow malej architektury, tablic reklamowych i urzqdzen
reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardow jakosciowych oraz rodzajow materiatow budowlanych,
z uwzglednieniem lokalnych form architektonicznych, w tym dla przestrzeni dostepnych publicznie,

k) zasad dotyczgcych zagospodarowania i wyposazenia terenow przestrzeni dostepnych publicznie:

- urzgdzania i sytuowania zieleni, w tym struktury przestrzennej nasadzen, preferowanych lub
wykluczonych gatunkow roslin, wysokosci zieleni i petnionej funkcji,

- sposobow wykorzystywania terenow przestrzeni publicznych, w tym wykorzystywania tymczasowego,

- powigzan widokowych terenow przestrzeni publicznych z otoczeniem,

) okreslania warunkow dziatalnosci ustugowej, w tym handlowej, w szczegdlnosci maksymalnej
powierzchni sprzedazy obiektow handlowych, obszarow rozmieszczenia obiektow handlowych o maksymalnej
powierzchni sprzedazy i ich dopuszczalnej liczby,

m) wytycznych odnosnie okreslenia walorow ekspozycji, w szczegolnosci elementow takich jak przedpola
ekspozycji, osie widokowe i punkty widokowe oraz zasad ich ochrony i ksztaltowania, w tym nakazow, zakazow,
dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenow.

4. W zakresie zadan majgcych na celu zachowanie dotychczasowego stanu lub doprowadzenie do stanu
pozgdanego, adekwatnie do charakterystyki, wartosci i zagrozen zidentyfikowanych, dla mozliwosci zachowania
wartoSci danego krajobrazu, rekomendacje i wnioski mogg obejmowac w szczegolnosci wskazania w zakresie:

1) rozpoczecia, kontynuacji lub zaniechania roznych form gospodarowania terenem, w tym dziatalnosci
rolniczej, lesnej oraz gospodarki wodnej;

2) zabiegow renaturalizacyjnych oraz zabiegow odnowy obiektow kultury materialnej;
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3) koordynacji dziatan podejmowanych dla osiggniecia celow wystepujgcych na danym obszarze objetym
Jormami ochrony przyrody, o ktorych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1-9 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody, oraz form ochrony zabytkow, o ktorych mowa w art. 7 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow

i opiece nad zabytkami,

4) koniecznosci podejmowania dzialan majgcych na celu utrzymanie dotychczasowej funkcji danego
krajobrazu, w tym funkcji korytarzy ekologicznych.
5.

Wskazania w zakresie potencjalnych adresatow realizacji rekomendacji i wnioskow, o ktorych mowa w pkt 3 i 4,
mogq dotyczy¢ kierunkow wspolpracy pomigdzy poszczegolnymi podmiotami
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III. Analiza pojeé: ,,wyniki audytu krajobrazowego” oraz ,,wnioski i
rekomendacje” (czy terminy te nalezy traktowac jako tozsame czy
tez maja inny zakres znaczeniowy). Zaleznosci i rozbieznosci

pomie¢dzy tymi pojeciami

ITI.1. Wykladnia jezykowa analizowanych poje¢c

Wyktadnia jezykowa pozwala odkodowaé norme prawng poprzez zastosowanie analizy
semantycznej 1 skladniowej analizowanych przepisow. Dlatego tez celowe jest
przeanalizowanie stownikowego znaczenia poje¢ ,,wniosek”, ,,rekomendacja” i ,,wynik” aby

okresli¢ ich charakter prawny.
Whiosek
Zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego przez WNIOSEK nalezy rozumie¢:

1. przemyslenie, wynik rozumowania;

2. twierdzenie wynikajace z przestanek;

3. postulat;

4. projekt zgtaszany pod obrady ciata kolegialnego

Jest to wiec pojecie wieloznaczne, co znajduje odzwierciedlenie réwniez w regulacjach

prawnych.

W pierwszej kolejnosci przez ,,wnioski” rozumie si¢ formulowanie oczekiwan zgodnie z
dziatem VIII kodeksu postepowania administracyjnego (art. 221 i nast. kodeksu postepowania
adminitracyjnego). W doktrynie wskazuje si¢, ze ,,wniosek jest zawsze zwrdcony ku

przysztosci” 1°.

Whioski obejmuja rowniez postulaty dotyczace procedur planistycznych, przy czym moga by¢
one formulowane nie tylko przez osoby fizyczne, organizacje spoleczne, osoby prawne — ale
rowniez organy, ktore nastgpnie beda organami wspoétdziatajacymi w toku procedur

planistycznych (wydajagcymi opini¢ albo dokonujagcymi uzgodnienia). Uprawnienie do

10 M. Jaskowska (w) Komentarz aktualizowany do kodeksu postepowania administracyjnego teza 4 do art. 222
k.p.a. LEX/el. 2021.
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sktadania wnioskow do studiow uwarunkowan zostato okreslone w art. 11 ust. 1 pkt. 1 u.p.z.p.,

zgodnie z ktorym:

wojt, burmistrz albo prezydent miasta, po podjeciu przez rade gminy uchwaly o przystgpieniu do sporzqdzania
studium, oglasza w prasie miejscowej, przez obwieszczenie oraz udostepnienie informacji w Biuletynie Informacji
Publicznej na swojej stronie podmiotowej, a takze w sposob zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, o podjeciu
uchwaly o przystgpieniu do sporzgdzania studium, okreslajgc forme, miejsce i termin sktadania wnioskow

dotyczqcych studium, nie krotszy jednak niz 21 dni od dnia ogloszenia,

Natomiast art. 17. pkt 1 u.p.z.p., przewiduje, ze

wojt, burmistrz albo prezydent miasta po podjeciu przez rade gminy uchwaly o przystgpieniu do sporzqdzania
planu miejscowego ogtasza w prasie miejscowej, przez obwieszczenie oraz udostgpnienie informacji w Biuletynie
Informacji Publicznej na swojej stronie podmiotowej, a takze w sposob zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci,
o podjeciu uchwaty o przystgpieniu do sporzqdzania planu, okreslajgc forme, miejsce i termin sktadania wnioskow

do planu, nie krotszy niz 21 dni od dnia ogloszenia.

Whioski sktadane w procedurze sporzadzania studium uwarunkowan i planu miejscowego nie
majg charakteru wigzacego organy gminy. Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, pomimo
braku bezposredniego, ustawowego wymogu uzasadniania rozstrzygnig¢ w zakresie
sktadanych wnioskow, organy gminy powinny odnie$¢ si¢ chociazby w skrocony sposdb do

tego, z jakich przyczyn zdecydowaly o takim, a nie innym rozstrzygnieciu wnioskow’’.

Podobny charakter maja wnioski sktadane w procedurze utworzenia parku kulturowego.
Zgodnie z art. 16 ust 1 a u.0.z.0.z., rada gminy oglasza w prasie miejscowej oraz przez
obwieszczenie, a takze w sposob zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, o podjeciu prac
nad utworzeniem parku kulturowego, okreslajgc forme, miejsce 1 termin sktadania wnioskow
dotyczacych projektu uchwaty o utworzeniu parku kulturowego, nie krotszy jednak niz 21 dni

od dnia ogloszenia.

Rekomendacja
REKOMENDACIJA to:

1. pisemna lub ustna, pozytywna opinia wydana o kims lub o czyms; polecenie, zalecenie,

wstawiennictwo;

T A. Plucinska- Filipowicz, M. Wierzbowski (red.) Komentarz do art. 38 a ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, Lex/el. 2019, teza 7 do art. 11.
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2. ocena warto$ci papieru wartosciowego wydana przez doradce gietdowego; wytyczna,

wskazowka

W  odniesieniu do przepisow ochrony s$rodowiska ,rekomendacje”, poza audytami
krajobrazowymi wskazano w art. 45a u.0.p., zgodnie z ktorym: Generalny Dyrektor Ochrony
Srodowiska koordynuje funkcjonowanie form ochrony przyrody, o ktérych mowa w art. 6 ust.
1 pkt 2-4 1 6-9 u.o.p. Koordynacja ta polega w szczeg6lnosci na prawie zadania informacji
dotyczacych funkcjonowania form ochrony przyrody wskazanych w ust. 1 i publikowaniu
rekomendacji w tym zakresie. ,,Rekomendacje” okreslone w przywolanym przepisie mieszcza

si¢ wiec w sferze wewnetrznego dziatania administracji.

Wskazane powyze] stlownikowe znaczenia poje¢ ,,wnioski” 1 ,,rekomendacje” oznaczaja
jednoczesnie, ze sa to wypowiedzi o pewnym zakresie ogdlnosci, polecenia, postulaty — nie sg
to natomiast konkretne parametry lub wskazniki, ktore moga by¢ przeniesione do innych aktéw
bezposrednio. Jest to wigc mniej dyrektywalna wypowiedz, niz na przyktad ,,ustalenia” — co
zostanie wskazane przy pordwnaniu rekomendacji 1 wnioskoOw zawartych w audytach
krajobrazowych z ustaleniami do studidéw uwarunkowan i planéw miejscowych, okreslanych w
planie ochrony parku krajobrazowego Jednak nie moga by¢ one zréwnane z ,,nakazami”,

»Zakazami” lub ,,ograniczeniami”.

Wynik
WYNIK oznacza natomiast

1. liczbe uzyskang po wykonaniu dziatania matematycznego;

2. efekt, to co zostalo osiaggnigte.

Wynik jest wigc rezultatem analiz. Pozostaje to w zwigzku z wykazang wczesniej czescia

diagnostyczno-analityczng audytow krajobrazowych.

Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 6 u.o.p. plan ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody

oraz parku krajobrazowego sporzadza si¢ z uwzglednieniem wynikow audytu krajobrazowego.

Whioski i rekomendacje w audycie krajobrazowym — podstawa prawna i zakres.
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Whioski i rekomendacje wskazuje si¢ w audycie krajobrazowym na podstawie art. 38 a ust.
3 pkt 3 u.p.z.p. Sg to tresci ukierunkowane ochrone¢ okreslonych, cennych, krajobrazow.
Whioski i rekomendacje w audytach dotycza bowiem ksztattowania i ochrony nie wszystkich

krajobrazow na obszarze wojewddztwa, lecz:

e krajobrazow, o ktorych mowa w pkt 1 lit. b (a wiec krajobrazow priorytetowych), oraz

e krajobrazow w obrebie obszarow lub obiektow, o ktorych mowa w pkt 2 ( a wigc:

parkow  kulturowych, parkow narodowych, rezerwatow przyrody, parkow

krajobrazowych, obszaréw chronionego krajobrazu, obiektow znajdujacych si¢ na

listach Swiatowego Dziedzictwa UNESCO, obszaréw Sieci Rezerwatow Biosfery

UNESCO (MaB) lub obszaréw i obiektow proponowanych do umieszczenia na tych
listach)

- w szczegolnosci poprzez wskazanie obszardéw, ktore powinny zosta¢ objete formami ochrony

przyrody, o ktorych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 3,419 u.o.p.

W odniesieniu do parkéw kulturowych, parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody, parkow
krajobrazowych, obszarow chronionego krajobrazu, obiektow znajdujacych si¢ na listach
Swiatowego Dziedzictwa UNESCO, obszaréw Sieci Rezerwatéw Biosfery UNESCO (MaB)
zasadne jest zaliczenie tych obszarow do kategorii tzw. ,,obszaréw specjalnych”, ktdra zostata
wypracowana przez doktryne prawa administracyjnego!2. Jako ,,obszar specjalny” wskazywano
te czes¢ przestrzeni panstwa, w granicach ktérej, z uwagi na jej szczegolne przeznaczenie,
wprowadzony zostaje aktem prawnym specjalny, to jest odbiegajacy od obowigzujacego na
calym obszarze panstwa, system norm prawnych. Na obszarze specjalnym obowigzuje zatem
specyficzny rezim prawny, w istotny sposoéb modyfikujacy czy wrecz wylaczajacy
dotychczasowy porzadek prawny. Normy te majg zabezpieczy¢, to znaczy utatwié, realizacje
priorytetowych zadan 1 celow panstwa na danym obszarze. Prawng istotg obszaru specjalnego
bytoby wigc powigzanie wyodrgbnionej ograniczonej przestrzeni ze swoistg regulacja prawng
wylaczajaca unormowania powszechnie obowigzujace. Samo bowiem wyodrebnienie
administracyjne pewnego wycinka przestrzeni panstwa dla realizacji okreslonych celow 1 zadan

publicznych oraz powotanie organu administracji publicznej, ktéry czuwatby nad ich realizacja,

12 Pojecie to przyjete zostalo po raz pierwszy przez A. Wasilewskiego w pracy Obszar Gérniczy. Zagadnienia
prawne. Warszawa 1969. Tematyce tej poswigcone zostaly takze dwie monografie: T. Kurowskiej, Obszar
specjalny jako prawny instrument gospodarowania przestrzenig Katowice 1981 oraz J. Stelmasiaka, Instytucja
strefy ochronnej jako prawny srodek ochrony srodowiska, Lublin 1986. Por. takze: P. Otawski, Obszarowe
instrumenty ..., s. 7-8 oraz 17 i n. oraz zacytowana tam dalsza bibliografia.
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nie wystarcza. Istnieje ponadto potrzeba odpowiedniego zabezpieczenia prawnych warunkow
ich realizacji. Dlatego tez w obrebie kazdego obszaru specjalnego, w zaleznosci od przyczyn
jego utworzenia wprowadzony zostaje odpowiedni rezim norm prawnych, ktore pomyslane sa
w ten sposob, aby umozliwi¢ lub utatwic¢ realizacje okreslonych celow i zadan publicznych

majacych w granicach danego obszaru charakter priorytetowy!>.

W odroznieniu od powyzszych obszaréw krajobraz priorytetowy nie wykazuje takich cech,
przepisy prawa nie okreslajg bowiem w odniesieniu do niego odrgbnego rezimu prawnego.
Ceche takg beda jednak miaty strefy ochrony krajobrazu wyznaczane w parku krajobrazowym
1 obszarze chronionego krajobrazu, w obrebie uprzednio wskazanych lokalizacji krajobrazow

priorytetowych.

Rekomendacje i wnioski zawarte w audycie krajobrazowym sa wiec elementem procesu
okreslania rezimu prawnego w obszarach specjalnych zwigzanych z ochrona
krajobrazow, choé¢ jest to proces wieloetapowy. Nalezy zauwazyC, ze ustawodawca
zdecydowat si¢ na uzycie zwrotow ,,wnioski 1 rekomendacje” a nie ,,ustalenia (np. do studiow
uwarunkowan lub planéw miejscowych, jak w przypadku ustalen zawartych w planie ochrony

parku krajobrazowego)'*, co nakazuje uznaé, ze sg to instrumenty o odmiennym charakterze.

Jednak dalsze przepisy nakazujg wyodrebni¢ ze zbioru ,,wnioskéw i1 rekomendacji” pojgcie

,rekomendacji” — ktore dotycza wskazania potrzeb utworzenia nowych obszaréw ochronnych.

Jak juz wskazano, zgodnie z art. 16 ust. 4c 1 art. 23 ust. 3¢ u.0.p. rada gminy nie moze odmowic
uzgodnienia projektow takich uchwal, gdy sa one konsekwencja rekomendacji (a nie
wnioskow!) dotyczacej utworzenia lub powigkszenia obszaru parku krajobrazowego zawartej

w audycie krajobrazowym.

W celu umiejscowienia rekomendacji, wnioskéw 1 wynikoéw audytu krajobrazowego nalezy

dokona¢ szczegdtowej analizy jego zakresu:

1) czes$¢ diagnostyczno-analityczna audytu
e okres$lenie krajobrazéw wystepujacych na obszarze danego wojewodztwa,
e okreslenie lokalizacji krajobrazéw priorytetowych

e wskazanie lokalizacji i granic:

13 P. Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie administracyjnym, Warszawa 2017, s. 103.
14 Porownanie wnioskow i rekomendacji w audycie krajobrazowym oraz ustalen do studiéw uwarunkowan i
planéw miejscowych, ktore sa ujmowane w planie ochrony parku krajobrazowego przedstawione zostanie w
dalszej czesci analizy.
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a) parkow kulturowych,
b) parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody, parkéw krajobrazowych, obszarow
chronionego krajobrazu,
c) obiektow znajdujacych si¢ na listach Swiatowego Dziedzictwa UNESCO, obszaréw
Sieci Rezerwatow Biosfery UNESCO (MaB) lub obszarow 1 obiektow proponowanych do
umieszczenia na tych listach;

e wskazanie zagrozen dla mozliwosci zachowania wartosci krajobrazow priorytetowych oraz
wartosci krajobrazéw w obrebie:
a) parkow kulturowych,
b) parkow narodowych, rezerwatéw przyrody, parkow krajobrazowych, obszarow
chronionego krajobrazu,
c) obiektow znajdujacych sie na listach Swiatowego Dziedzictwa UNESCO, obszaréw
Sieci Rezerwatow Biosfery UNESCO (MaB) lub obszaréw 1 obiektow proponowanych do

umieszczenia na tych listach;

2) czesé ,ustalen kierunkowych” audytu:

e okreslenie lokalizacji krajobrazéw priorytetowych
e wskazanie rekomendacji i wnioskéw dotyczacych:

a) ksztaltowania i ochrony krajobrazéw priorytetowych oraz krajobrazéw w obrgbie
parkow  kulturowych, parkow narodowych, rezerwatow przyrody, parkow
krajobrazowych, obszaréw chronionego krajobrazu, obiektow znajdujacych si¢ na
listach Swiatowego Dziedzictwa UNESCO, obszaréw Sieci Rezerwatow Biosfery
UNESCO (MaB) lub

b) obszaréw i obiektéw proponowanych do umieszczenia na tych listach

- w szczeg6lnosci poprzez wskazanie obszarow, ktore powinny zosta¢ objete
formami ochrony przyrody, o ktorych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 3,4 1 9 u.0.p. (jako
parki krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu, zespoty przyrodniczo —

krajobrazowe),

e wskazanie lokalnych form architektonicznych zabudowy w obrebie krajobrazéw

priorytetowych
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oraz fakultatywnie (nie sg to tresci audytu okreslone jako rekomendacje 1 wnioski):

e mozliwo$¢ wskazania obszaréw objetych formami ochrony przyrody, o ktérych mowa w
art. 6 ust. 1 pkt 3, 41 9 u.o.p., ktére ze wzgledu na znaczacy spadek wartosci krajobrazu

wymagajg pogltebionej analizy zasadnosci ich dalszej ochrony.

Powigzania audytu z innymi aktami planistycznymi dotycza nastgpujacych elementéw audytu:

-granice krajobrazow priorytetowych okreslonych w audycie krajobrazowym okresla sie w

planie miejscowym,

- rekomendacje 1 wnioski -  wuwzgledniane sq w studium uwarunkowan, planie

zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa i uchwale ,, krajobrazowej”;

- rekomendacje co do utworzenia parku krajobrazowego 1 obszaru chronionego krajobrazu —
ograniczajg mozliwos¢ odmowy uzgodnienia przez rade gminy utworzenia tych form ochrony

przyrody;

- granice 1 sposoby zagospodarowania terenéw lub obiektow podlegajacych ochronie, w tym
krajobrazéw priorytetowych okreslonych w audycie krajobrazowym — okresla sie w planie

miejscowym

Natomiast przez ,,wyniki” audytu krajobrazowego nalezy rozumie¢ 1acznie calg tre$¢ audytu —
zarowno diagnostyczng, analityczng, wnioski i rekomendacje oraz ustalenia dotyczace

lokalnych form architektonicznych. Wyniki audytu krajobrazowego:

- uwzgledniane sg w planie ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody oraz parku

krajobrazowego
- s3 przedmiotem uzgodnienia projektu planu miejscowego przez samorzad wojewddztwa

Uwzglednianie wynikéw nie oznacza jednak obowiazku wprowadzania tych tresci do uchwaty
w sprawie planu ochrony parku krajobrazowego albo planu miejscowego wprost, przez ich
bezposrednie przeniesienie — lecz zalezy to charakteru i od stopnia szczegdlowosci
poszczegblnych tresci. W szczegdlnosci plan miejscowy powinien uwzglednia¢ te wyniki

audytu, ktore sg elementami sposobu zagospodarowania terenéw w obrebie krajobrazow
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priorytetowych. Przyktadowo, nie bedzie spetlnieniem wymogow ustawowych co do
uwzglednienia wynikow audytu okreslenie parametréw zabudowy w planie miejscowym, jezeli
beda one naruszaty wymogi ochrony zidentyfikowanych lokalnych form architektonicznych w
obrebie krajobrazéw priorytetowych albo plan miejscowy dopusci sposoby zagospodarowania

sprzeczne z opisanymi cechami 1 sposobami ochrony danego krajobrazu priorytetowego.

Przeprowadzona powyzej analiza wskazuje, ze ,,wnioski”, ,,rekomendacje” i ,,wyniki” z
audytow krajobrazowych nie sa pojeciami tozsamymi. Wnioski i rekomendacje zawieraja
sie — wraz z czeScia diagnostyczno-analityczng i wskazaniem lokalnych form

architektonicznych — w wynikach audytu.

Jednak ,,wnioski” i ,rekomendacje” wywoluja podobne skutki prawne, cho¢ w
przypadku ,,rekomendacji” ustawodawca zawarl dodatkowo uszczegotowienie ich funkcji

zwigzanych z tworzeniem i powi¢kszaniem form ochrony przyrody
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IV. Interpretacja charakteru prawnego audytu krajobrazowego (czy
audyt krajobrazowy sam bezposrednio ma rol¢ kreacyjng w
polityce ochrony Kkrajobrazu, czy tylko oddzialuje na ustalenia

innych dokumentow i w jakim zakresie)?

IV.1. Umiejscowienie audytu krajobrazowego w systemie planowania przestrzennego i

ochrony przyrody

Przepisy dotyczace audytu krajobrazowego, jak wskazano wczesniej, zawarte zostaty w u.p.z.p.
Prowadzi to do wniosku, ze audyt jest jednym z instrumentéw prawnych nalezagcym do sytemu
planowania przestrzennego. Sporzadzenie audytu krajobrazowego jest zadaniem samorzadu
wojewodzkiego. Jest to wiec drugi — obok planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa — akt planistyczny z zakresu zagospodarowania przestrzennego sporzadzany na
szczeblu wojewodzkim.
Okreslony w art. 38 a ust. 2 u.p.z.p. zakres audytu krajobrazowego obejmuje trzy powigzane
grupy zagadnien:
1) identyfikacj¢ krajobrazow wystepujacych na calym obszarze wojewddztwa i
okreslenie ich cech charakterystycznych,
2) oceng ich wartosci,
3) wskazanie wnioskéw 1 rekomendacji oraz wskazanie lokalnych form
architektonicznych  dotyczacych ochrony krajobrazu w obrebie krajobrazéw

priorytetowych

Identyfikacja krajobrazéw i okreslenie ich cech charakterystycznych, jak rdwniez ocena ich
wartosci, to elementy typowe dla opracowan diagnostyczno-analitycznych, zawierajacych
informacje przyrodnicze. Informacje przyrodniczag mozna okresli¢, za M. Kistowskim, jako
catoksztatt informacji dotyczacych struktury (stanu), dynamiki (funkcjonowania) oraz
antropogenicznych przeobrazen S$rodowiska przyrodniczego. Znaczna cze$¢ informacji
przyrodniczej stanowi informacj¢  ekofizjograficzng, stosowang w  planowaniu

przestrzennym!>. Cho¢ zatem posrednio beda wptywaé na dalsze etapy prac planistycznych,

ISM. Kistowski, Struktury i przeptywy informacji przyrodniczej dla potrzeb planowania przestrzennego,
Czlowiek i srodowisko 2003, Nr 1-2, s. 83.
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jako zasob informacji stanowigcy dane wejsciowe do dalszych analiz, to jednak, z uwagi na
brak elementow normatywnych, nie bgda przedmiotem szczegoétowych analiz w niniejszej

ekspertyzie.

Jak wskazuje si¢ w komentarzu pod red. Z Niewiadomskiego, audyt to rejestr wystepujacych
w przestrzeni uwarunkowan i elementow przyrodniczych lub wytworow cywilizacji bedacych
wynikiem dzialania czynnikéw naturalnych lub cztowieka. Jego celem jest zidentyfikowanie
krajobrazéw wystepujacych na obszarze wojewddztwa, a przede wszystkim krajobrazow
priorytetowych, tj. szczegdlnie istotnych dla spolecznosci danego wojewddztwa ze wzgledu na
jego wartosci przyrodnicze, kulturowe, historyczne, architektoniczne, urbanistyczne,
ruralistyczne lub estetyczno-widokowe, i1 jako takich wymagajacych zachowania oraz
okreslenia zasad i warunkéw ksztaltowania'®. Jednak pozostale elementy audytu, jak juz
wykazano, powiazane zostaly z aktami planistycznymi oraz aktami prawnymi z zakresu
ochrony przyrody i ochrony zabytkow. Dotyczy to wnioskow i1 rekomendacji zawartych w
audycie krajobrazowym. Moga one dotyczy¢: ksztattowania 1 ochrony krajobrazow
priorytetowych oraz ksztattowania i ochrony krajobrazéw w obrgbie parkéw kulturowych i
uwzglednianych w audycie obszaréw ochrony przyrody i obiektow (okreslonych w art. 38 a

ust. 3 pkt 2 u.p.z.p.).

IV.2. Okreslenie charakteru i funkcji audytu krajobrazowego

Nalezy zauwazy¢, ze w doktrynie prawa w odniesieniu do skutkéw prawnych aktow prawa i
polityki dotyczacych dziatania administracji publicznej nie stosuje si¢ zasadniczo pojecia
»funkcja kreacyjna”, postugujac si¢ przede wszystkim pojeciem aktéw normatywnych, ich
skutkéw prawnych oraz mocy wigzacej. Katalog zrodet prawa powszechnie obowiazujacego
wskazuje art. 87 Konstytucji RP i ma on charakter zamknigty, przez co determinuje dalsze
odpowiedzi na zadane zapytanie. Zrédltami powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sg: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe oraz
rozporzadzenia. Zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na

obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego.

Audyty krajobrazowe nie mieszcza si¢ w zadnej z kategorii zrodet prawa powszechnie

obowigzujacego okreslonych w art. 87 Konstytucji. Szerszego wyjasnienia wymaga jednak,

16 7. Niewiadomski (red.) Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — komentarz do art. 38 a
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dlaczego nie mozna ich zaliczy¢ do aktow prawa miejscowego. Sg przeciez przyjmowane w
drodze uchwaly sejmiku wojewddztwa. O zaliczeniu do aktdw prawa miejscowego —
wywotujacych skutki prawne dla ksztattowania sytuacji prawnej jednostki, decydujace
znaczenia ma bowiem: umocowanie takich ograniczen w ustawie oraz tres¢ regulacji.

W wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 kwietnia 2002 r., I SA
2160/01 wskazano, ze: , kwalifikacja danego aktu do aktow prawa powszechnie
obowiqzujgcego musi by¢ przeprowadzona przy uwzglednieniu jego cech materialnych i
formalnych. Z samego faktu podjecia uchwaly przez organ, stanowiqgcy jednostke samorzqdu
terytorialnego, nie mozna jeszcze wywodzic, Zze mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego.
Jedynie charakter norm prawnych i ksztattowania przez te normy sytuacji prawnej adresatow
majq przesqdzajqce znaczenie dla kwalifikacji danego aktu, jako aktu prawa miejscowego.
Innymi stowy, jezeli akt prawotworczy (uchwata rady gminy), zawiera co najmniej jedng norme

postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to jest to akt prawa miejscowego”.

Z kolei w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 listopada 2016 r., I OSK
507/15 wskazano, ze o tym, czy uchwata rady gminy jest aktem prawa miejscowego, decyduje
jego tres¢. Dla takiej kwalifikacji nie jest wazmne, jak w praktyce dana uchwala jest

wykonywana; wystarczajqce jest, ze wkracza w materie uregulowang ustawami.

Zagadnienie, czy (a jezeli tak, to w jakim =zakresie) akty nie be¢dace powszechnie
obowigzujagcymi zroédtami prawa wigza inne akty stanowi przedmiot licznych rozwazan
doktryny 1 orzecznictwa. W odniesieniu do aktéw, programow, polityk i opracowan
przyjmowanych przez organy administracji samorzadowej w pierwszej kolejnosci nalezy
wskaza¢, ze o ich charakterze prawnym nie przesadza forma, w jakiej sg przyjmowane.
Wywotywanie skutkow prawnych réwniez poza strukturami administracji w doktrynie
akceptowano miedzy innymi w odniesieniu do planéw gospodarki odpadami'’, programéw

ochrony $rodowiska'®.

17 Z. Bukowski, Plany gospodarki odpadami i sprawozdania tych planéw na poziomie regionalnym i lokalnym
[w:] Prawo i polityka w ochronie srodowiska. Studia z okazji 40-lecia pracy naukowej Jerzego Sommera,
Wroctaw 2006, s. 26-27.

18 A. Haladyj, Miedzy aktem wewnetrznym a prawem powszechnie obowigzujgcym. Casus programu ochrony
Srodowiska [w:] Zrédla prawa w samorzqdzie terytorialnym (red. B. Dolnicki), s. 282 i n.
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Pojecie aktu Kierownictwa wewnetrznego

W doktrynie i orzecznictwie wyodrebniono kategori¢ aktow prawa wewnetrznego — bedacych
aktami nie wymienionymi w katalogu zrédet prawa w art. 87 Konstytucji RP. Problematyke
zrodet prawa wewngtrznego reguluje art. 93 ust. 1 Konstytucji i zalicza do nich uchwaty Rady
Ministrow, zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow oraz ministrow, ktore maja charakter
wewngtrzny 1 obowiazuja tylko jednostki organizacyjne podlegte organowi wydajacemu te
akty. Zarzadzenia wydawane sg na podstawie ustawy i nie moga stanowi¢ podstawy decyzji
wobec obywateli, 0sob prawnych oraz innych podmiotow.

W ramach duzego zbioru ,prawa wewnetrznego” doktryna wyodrgbnia przepisy
administracyjne i tzw. swoiste zrodta prawa, do ktérych zalicza przede wszystkim akty
planowania oraz zrddta niezorganizowane, ktore wspolnie tworzg kategori¢ zrodet prawa sensu
largo”. Wedtug W. Dawidowicza akty wewnetrzne ze wzgledow pragmatycznych powinny

by¢ traktowane jako akty generalne stosowania prawa, a nie akty normatywne.

Z kolei w uktadach administracji zdecentralizowanej, podnoszone jest réwniez, ze
,hierarchiczne podporzadkowanie” zastepowane jest przez nadzér rozumiany jako prawo do
sprawdzania dzialalno§ci nadzorowanego podmiotu i1 ingerowania w nig w zakresie
wyznaczonym przepisami prawa. Nadzor nie narusza samodzielno$ci prawnej podmiotow,
ktore sa mu poddane, ale jego zakres decyduje o stopniu owej samodzielnosci. Organy
upowaznione do nadzoru s3 nazywane nadrzgdnymi w stosunku do podmiotow
nadzorowanych, co §wiadczy o tym, iz nie wyklucza si¢ istnienia w uktadzie administracji
zdecentralizowanej pewnego rodzaju stosunku podlegtosci, innego jednak niz tego okreslanego
,hierarchicznym podporzadkowaniem”. Elementem takich zalezno$ci jest rowniez
wspoéldziatanie organdéw, w szczegoélnosci uzgodnienie — w ktorej to procedurze organ

uzgadniajacy ma silniejsza pozycje co do oceny tresci ocenianego aktu.

Jednak charakter aktow prawa wewnetrznego przyznano réwniez aktom uchwalanym przez
organy samorzadu terytorialnego. Wsrod nich szczegolne znaczenie porOwnawcze w niniejszej
sprawie ma studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
okreslone w przepisach u.p.z.p. Ustawodawca wyraznie wskazuje bowiem w art. 9 ust. 4
u.p.z.p., ze ustalenia przyjete w studium uwarunkowan wigzg organy gminy przy sporzadzaniu

planéw miejscowych oraz ze studium nie jest aktem prawa miejscowego. Przesadza to o

19 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2016, s. 78.
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charakterze prawnym studium, ktore jest aktem kierownictwa wewnetrznego wigzacym
bezposrednio organy gminy (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12
grudnia 2019 r., I OSK 310/18). Studium uwarunkowan okresla jednak - jako akt planistyczny
- jedynie polityke przestrzenng gminy i wigze wewnetrznie organy gminy w ich planach przy
sporzadzaniu projektéw planow miejscowych. Jako akt kierownictwa wewngetrznego okresla
tylko kierunki i sposoby dzialania organéw i jednostek pozostajacych w systemie
organizacyjnym aparatu gminy przy sporzadzaniu projektu przysziego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Studium uwarunkowan stanowi wiec jeden z etapow
poprzedzajacych uchwalanie planu miejscowego (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 8 pazdziernika 2015 r., I OSK 340/14).

Na taki charakter studium uwarunkowan wskazuje rowniez art. 20 u.p.z.p. stanowigc, ze plan
miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium.

W odniesieniu do audytu krajobrazowego uktad zaleznosci w obrebie administracji wykracza
jednak poza dzialania tego samego organu — sejmiku wojewddztwa. Jak wskazano wyzej, audyt
oddzialuje bowiem réwniez na tres¢ aktow przyjmowanych przez gminy, co zostanie

szczegbtowo omdwione w dalszej czesci ekspertyzy.

Akty normatywne sensu largo

Dla okreslenia charakteru prawnego audytow krajobrazowych szczegoélnie przydatne jest
réwniez wyrdznienie kategorii aktow normatywnych sensu largo.

Zrédta prawa, rozumiane jako akty stanowienia prawa, dzielg sie na zrodta prawa sensu stricto
1 zrodla prawa sensu largo, przy czym kryterium ich podzialu stanowi krag podmiotow, ktére
sg adresatami ich postanowien. I tak zrodta prawa sensu stricto obowigzujg powszechnie, a
wigc ich zapisy sa skierowane zaréwno do podmiotéw znajdujacych si¢ w strukturze
organizacyjnej administracji publicznej, jak rowniez do podmiotdw znajdujacych si¢ poza ta
strukturg. Natomiast zroédta prawa sensu largo wiaza wytacznie podmioty podlegle autorowi
aktu, przy czym nie zawsze beda to jednostki organizacyjne bezposrednio podlegte organowi,

ktory wydat dany akt 2°.

20 K. Matysa-Sulinska, Norma ksztattujgca tad przestrzenny [w:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot
prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012.
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Jak wskazuje si¢ w doktrynie, normy ksztattujace tad przestrzenny stanowig szczegdlng
kategori¢ norm prawa administracyjnego. Normy prawa, w tym takze normy prawa
administracyjnego, sa - co do zasady - abstrakcyjne. Normy ksztattujace tad przestrzenny sa
za$§ w znacznym stopniu konkretne w odniesieniu do regulowanej sytuacji, a jednoczes$nie w
znaczgcym zakresie abstrakcyjne. Ich konkretno$¢ polega na tym, ze odnosza si¢ one do
konkretnie oznaczonego terenu, a abstrakcyjno$¢ tej kategorii norm prawa wynika z
koniecznosci konkretyzacji ich zapiséw w normach zawartych w innych aktach ksztattujacych
tad przestrzenny lub w decyzjach administracyjnych. Rozwigzania przyjete w aktach
ksztaltujacych tad przestrzenny stanowig podstawe rozstrzygnie¢ dokonywanych w formie
innych aktow ksztaltujacych tad przestrzenny lub w formie decyzji administracyjnych.
Podkreslenia wymaga, Zze - co jest cecha charakterystyczng aktow normatywnych - zapisy
aktow ksztattujacych tad przestrzenny nie konsumujg si¢ poprzez jednorazowe zastosowanie,

lecz moga stanowi¢ podstawe rozstrzygnie¢ zawartych w wielu innych aktach.

Nalezy rowniez mie¢ na wzgledzie, ze ,,podleglto$¢” nie musi by¢ réwnoznaczna z podlegtoscia
w strukturze pionowej (hierarchicznie podporzadkowanej) organow administracji, lecz ma
znacznie szersze znaczenie. W wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.

K 25/99 wskazane zostalo, ze:

kryterium "organizacyjnej podlegtosci”, o ktorym mowa w art. 93 ust. 1, a od spetnienia ktorego
zalezy dopuszczalnos¢ stanowienia aktow prawa wewnetrznego, nalezy rozumiec¢ szerzej niz

"hierarchiczne podporzgdkowanie" w znaczeniu przyjetym w prawie administracyjnym.

Audyt krajobrazowy, nie bedac akrem prawa miejscowego — zrodtem przepiséw powszechnie
obowigzujacych, spetnia wigc okreslone powyzej kryteria do zaliczenia go do zrddet prawa

sensu largo a czgSciowo aktow kierownictwa wewngtrznego.

IV.3. Analiza procesu legislacyjnego w odniesieniu do charakteru prawnego audytéw

krajobrazowych

Jedng z istotnych metod wyktadni jest wyktadnia historyczna. Dla dokonania wyktadni
historycznej — a wigc odczytania intencji Ustawodawcy (ktorego racjonalnos$¢ si¢ domniemuje)

- szczegllnie znaczenie ma analiza procesu legislacyjnego. Argumentacja ta wykorzystywana
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jest w doktrynie prawa dla interpretacji charakteru audytéw krajobrazowych. W komentarzu do

u.p.z.p. pod red A. Plucinskiej — Filipowicz i M. Wierzbowskiego?! przywotano, ze:

W uzasadnieniu do projektu ustawy krajobrazowej wskazano, ze przewiduje sie wprowadzenie powszechnej
identyfikacji i waloryzacji krajobrazow, zadanie to zas przypisuje si¢ jako zadanie wiasne samorzqdowi
wojewodztw. Narzedziem realizacji tego zadania bedzie cykliczne (nie rzadsze niz raz na 20 lat) sporzgdzanie

audytu krajobrazowego. Audyt krajobrazowy ma petni¢ trojakq funkcje:

Dw skali calego wojewodztwa bedzie dokonywal identyfikacji i scharakteryzowania typow krajobrazu przy
wykorzystaniu klasyfikacji ustalonej w drodze rozporzgdzenia przez ministra wlasciwego do spraw srodowiska w

porozumieniu z ministrem wltasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego,

2)dokona waloryzacji krajobrazu w skali catego wojewodztwa. W literaturze przedmiotu proponowane sq rozne
metody takiej waloryzacji — zarowno eksperckie, jak i spoleczne, ilosciowe i jakosciowe. Ustawa nie przesqdza
wyboru konkretnej metody — jest to pozostawione do rozstrzygnigcia w drodze aktu wykonawczego wydanego przez
ministra wlasciwego do spraw Srodowiska w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego. Celem waloryzacji jest okreslenie wartosci wszystkich krajobrazow na obszarze
wojewodztwa. W ten sposob nastqpi w szczegolnosci wskazanie krajobrazow szczegdlnie cennych, czyli zgodnie z

zaproponowang w projekcie ustawy terminologiq — krajobrazow priorytetowych;

3)ustali zagrozenia dla rozpoznanych krajobrazow priorytetowych i w oparciu o ich analize zaplanuje sposoby
ich ochrony. Zastosowanie zaplanowanych rozwiqzan bedzie nastgpowalo na podstawie odrebnych aktow
prawnych. Ustawa przewiduje zarowno znane juz prawu polskiemu sposoby ochrony, takie jak np. ustanowienie
parku krajobrazowego czy obszaru chronionego krajobrazu; wprowadza rowniez nowe narzedzie w postaci

urbanistycznych zasad ochrony krajobrazu.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze zacytowane uzasadnienie odnosito si¢ do projektu ustawy
,krajobrazowej” o tre§ci znaczaco odmiennej, niz ostatecznie uchwalona. Dla oceny charakteru
i skutku prawnego wnioskow i rekomendacji zawartych w audycie krajobrazowym, w
kontekscie wyktadni historycznej (a zwlaszcza odwolywania si¢ do uzasadnienia ustawy)
konieczna jest zatem szczegdlowa analiza projektu ,,ustawy krajobrazowej” w pierwotnym
brzmieniu a wigc wniesionym przez Prezydenta RP do Sejmu (druk 1525 z dnia 28 czerwca

2013 r.) wraz z uzasadnieniem??.

2l A. Plucinska— Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Komentarz do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, Lex/el. 2019, teza 3.
22 https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=7600BA2F4538215CC1257BA40033010F
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Zgodnie z art. 8 projektu ,,ustawy krajobrazowej” wniesionego do Sejmu przez Prezydenta RP
audyty krajobrazowe mialy zosta¢ uregulowane w ustawie o ochronie przyrody, w dodanym

rozdziale 1a ,,Planowanie ochrony krajobrazu” — art. 5a i nast. ustawy o ochronie przyrody.

Audyt krajobrazowy okresla¢ mial w szczegdlnosci:
1) lokalizacje krajobrazow priorytetowych;
2) zagrozenia dla mozliwosci zachowania wartosci krajobrazow priorytetowych;

3) planowane sposoby ochrony krajobrazow priorytetowych, w szczegolnosci wskazanie obszarow, dla ktorych
Jjest uzasadnione uchwalenie urbanistycznych zasad ochrony krajobrazu oraz obszarow, ktore powinny zostaé

objete wskazanymi formami ochrony przyrody.

W zaproponowanych regulacjach nie przewidziano formutowania w audycie krajobrazowym
rekomendacji 1 wnioskdw, majacych wptyw na dalsze akty planistyczne (przyjmowane na

poziomie samorzadu wojewddztwa i samorzadu gminnego).

Whiesiony przez Prezydenta RP projekt ,ustawy krajobrazowej” pierwotnie przewidywat
wprowadzenie do porzadku prawnego urbanistycznych zasad ochrony krajobrazu, w celu
ochrony waloréw krajobrazéw priorytetowych. Zgodnie z proponowanym art. 5S¢ ustawy o

ochronie przyrody zaproponowano nastepujace brzmienie przepisow:

1.Sejmik wojewodztwa okresla w formie uchwaty urbanistyczne zasady ochrony krajobrazu.

2.Urbanistyczne zasady ochrony krajobrazu sq aktem prawa miejscowego.
3. Uchwala, o ktorejf mowa w ust. 1, w sposob szczegotowy okresla obszar, na ktorym ustalane zasady majq
mie¢ zastosowanie.
4. Urbanistyczne zasady ochrony krajobrazu mogqg okreslac:
1) ograniczenia w zakresie lokalizowania zabudowy,
2) zasady lokalizacji obiektow budowlanych o charakterze dominant krajobrazowych;
3) nieprzekraczalne parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,
4) maksymalng wysokos¢ zabudowy;
5) sposob usytuowania budynkow w stosunku do drog;
6) dopuszczalne materialy stosowane do budowy budynkow,
7) dopuszczalng kolorystyke obiektow budowlanych,
8) rozwiqzania detali architektonicznych elewacji, w tym okien i drzwi, uwzgledniajqce lokalne tradycje
budowlane;
9) zasady i warunki sytuowania obiektow malej architektury, tablic i urzqdzen reklamowych oraz
ogrodzen, a takze rodzaje materiatow budowlanych, z jakich mogq by¢ wykonane, a w odniesieniu do
tablic i urzqdzen reklamowych rowniez zasady i warunki dotyczqce wielkosci i mozliwosci ich

umieszczania na istniejgcych obiektach budowlanych.
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5. Urbanistyczne zasady ochrony krajobrazu sq wigzqce przy opracowywaniu projektow studiow
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, a takze przy wydawaniu decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach,
decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, pozwolen na budowe oraz

rozpatrywaniu zgtoszen zamiaru wykonywania robot budowlanych.

Urbanistyczne zasady ochrony krajobrazu, jako akt prawa miejscowego, wywolywa¢ miaty
wiec bezposrednie skutki zarowno w sferze dzialania organdéw administracji samorzadowej
(wigzace przy opracowywaniu projektow studiow uwarunkowan 1  kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego) ale rowniez w indywidualnych postepowaniach administracyjnych zwigzanych

z ubieganiem si¢ o0 wydanie okre$lonych decyzji w trakcie procesu inwestycyjno-budowlanego.

Tak wiec — w proponowanych przepisach bezprzedmiotowe bylo okreslanie charakteru
wiazacego (posrednio lub bezposrednio) audytu krajobrazowego wobec pozostalych
aktow planistycznych, gdyz w proponowanym systemie funkcje¢ t¢ spelnia¢ mialy wlasnie

urbanistyczne zasady ochrony krajobrazu.

Znajduje to potwierdzenie wtasnie w juz przywotanej tresci uzasadnienia dotgczonego do druku
1525, gdzie wskazano na wyraznie diagnostyczno -waloryzacyjny charakter audytu. W
uzasadnieniu odniesiono si¢ rowniez do urbanistycznych zasad ochrony krajobrazu, wskazujac,
ze:

Szczegodlnej uwagi wymaga dodawany w ustawie o ochronie przyrody art. 5c ust. 5 wskazujgcy, Ze urbanistyczne
zasady ochrony krajobrazu sq wigzgce przy opracowywaniu projektow studium kierunkow i uwarunkowan
zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, a takze przy
wydawaniu decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach realizacji inwestycji, decyzji o lokalizacji inwestycji celu
publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, pozwolenn na budowe oraz rozpatrywania zgloszen zamiaru

wykonywania robot budowlanych. Cho¢ jest to ograniczenie wladztwa planistycznego gmin, to nalezy przyjqc ze

miesci sie ono w granicach dopuszczonych przez Konstytucje.

W wyniku prac legislacyjnych w Sejmie znacznie zmieniono jednak proponowany system

planistyczny (tekst ustawy przekazany do Senatu — Druk 1525 u3).

Usuni¢to w nim regulacje dotyczace urbanistycznych zasad ochrony krajobrazu. Rozszerzeniu

ulegt natomiast zakres audytow krajobrazowych (mi¢dzy innymi o wymog zawarcia w nich
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rekomendacji 1 wnioskow), wprowadzono ich powigzania z innymi aktami planistycznymi i
kreujacymi obszary specjalne oraz wprowadzono strefy ochrony krajobrazu — wyznaczane dla
realizacji ochrony krajobrazow priorytetowych w parkach krajobrazowych i na obszarach

chronionego krajobrazu.

Stad tez przywotane wyzej (i, jak wskazano, uwzglgdnione w komentarzu do ustawy o
planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym pod red. A. Plucinskiej — Filipowicz 1 M.
Wierzbowskiego) uzasadnienie w zakresie charakteru audytu krajobrazowego — byto
adekwatne do pierwotnej wersji wniesionego do Sejmu projektu, jest jednak zupetie niespojne
z ostatecznie uchwalonym brzmieniem ,,ustawy krajobrazowe;j”. Przypomnie¢ nalezy rowniez,
ze projekt ustawy ulegat licznym zmianom — zaré6wno podczas prac w Sejmie, jak i w Senacie

a do kolejnych wersji nie byly opracowywane szczegdtowe ich uzasadnienia®’.

Przedstawiona analiza historyczna prowadzi do wniosku, ze audyty krajobrazowe, w
ostatecznie uchwalonym brzmieniu ustawy w pewnej cze$ci przejely role urbanistycznych
zasad ochrony krajobrazu (cho¢ nie sa aktami prawa miejscowego). W odniesieniu do
pierwotnej propozycji ustawy znacznej modyfikacji ulegla ich treS¢ i powiazania z
pozostalymi instrumentami ochrony i ksztaltowania krajobrazu. Poprzez dodanie
powigzania rekomendacji i wnioskéw oraz wynikow audytu z innymi aktami

planistycznymi — wzmocniona zostala ich rola oraz oddzialywanie prawne.

IV.4 Analiza systemowa charakteru prawnego audytéw krajobrazowych

Na charakter prawny audytu krajobrazowego wskazuje rowniez, przywotane wczesniej,
catkowicie nowe rozwigzanie wprowadzone w odniesieniu do procedur uzgadniania projektu
uchwaty w sprawie utworzenia parku krajobrazowego lub powigkszenia jego obszaru oraz w
sprawie wyznaczenia obszaru chronionego krajobrazu. Zgodnie z art. 16 ust. 4c 1 art. 23 ust.
3¢ u.0.p. rada gminy nie moze odmowi¢ uzgodnienia projektow takich uchwal, gdy sa one
konsekwencja rekomendacji dotyczacej utworzenia lub powickszenia obszaru parku
krajobrazowego zawartej w audycie krajobrazowym. Rada gminy moze odmowi¢ uzgodnienia
projektu uchwaty wylacznie w przypadku, gdyby przyjecie tej uchwaly prowadzito do

ograniczenia mozliwosci rozwojowych gminy wynikajacych z ustalen studium uwarunkowan

23 Por.https://www.prawo.pl/biznes/senat-zdecyduje-ws-ustawy-krajobrazowej,164139.html. Przebieg prac
legislacyjnych w Sejmie:
https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=7600BA2F4538215CC1257BA40033010F
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lub planu miejscowego w stopniu nieproporcjonalnym do wartosci, jakie park krajobrazowy

ma chroni¢. Przepis ten budzi istotne watpliwosci interpretacyjne.

Rekomendacje co do utworzenia tych dwdch form ochrony przyrody (parku krajobrazowego i
obszaru chronionego krajobrazu) wobec potrzeb ochrony krajobrazéw priorytetowych
bezposrednio oddziatujg wigec na sfer¢ samodzielno$ci gmin. Uprawnienie do uzgodnienia
utworzenia form ochrony przyrody jest bowiem jednym z wyrazéw przyznania gminie
szerokich gwarancji daleko idacej podmiotowosci. Skoro rekomendacje wynikajace z audytu
modyfikujg takie uprawnienia (co do zasady je znoszac) to wywieraja one bezposredni skutek

w relacjach pomiedzy podmiotami publicznymi, majg wigc charakter prawny.

Audyt krajobrazowy nie jest w tej czesci typowym aktem kierownictwa wewngtrznego,
poniewaz samorzad gminny w zakresie okre$lania zasad ochrony krajobrazu nie jest
hierarchicznie podporzadkowany samorzadowi wojewddzkiemu. Wrgcz przeciwnie — korzysta
on z ustawowo zagwarantowanej swobody planistyczne;j.

Jak wskazuje doktryna, o samodzielnosci samorzadu terytorialnego decyduje wiele istotnych
kwestii prawnych, wsrod ktorych szczegdlng role odgrywaja podmiotowos¢ (osobowosc)
prawna jednostek samorzadu terytorialnego i decentralizacja wtadzy publicznej w $Scistym jej

zwigzku z zasadg subsydiarnosci.

Posiadanie wtasnych praw 1 obowigzkoéw przez jednostki samorzadu terytorialnego oznacza, ze
gminom przystuguje wiladztwo administracyjne. Rozwinigciem sfery wladztwa
administracyjnego bedacej przedmiotem niniejszych rozwazan w sferze zagospodarowania
przestrzennego s3 te uprawnienia wtadz gminy, ktére w doktrynie prawnej okresla si¢ jako
wladztwo planistyczne gminy oraz samodzielno$¢ planistyczng gminy. Podstawy prawne tych
uprawnien gminy w obecnie obowigzujacym stanie prawnym zawiera przede wszystkim art. 3
u.p.z.p., zgodnie z ktérym ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy,
w tym uchwalanie studium uwarunkowan oraz planéw miejscowych?*, nalezy do zadan
wlasnych gminy. Samodzielno$¢ planistyczna gminy oznacza wigc wytaczng co do zasady
kompetencj¢ gmin do wtadczego okreslania przeznaczenia terendw na poszczegolne cele, co

jest elementem administracji reglamentacyjnej. Samorzad gminny korzysta w tym przypadku z

24 7 wyjatkiem morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wytgcznej strefy ekonomicznej.
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konstytucyjnego domniemania w zakresie realizacji zadan publicznych?’. Samodzielnosé ta w
sferze prawa publicznego ksztaltowana jest przepisami ustaw, w ktorych okreslone zostaly
granice samodzielnosci w zakresie wykonywania zadan 1 kompetencji oraz zasady
sprawowania nadzoru panstwowego nad realizacja tych zadan, zwanego ,korelatem

samorzadu™?®,

Samodzielno$¢ planistyczna nie jest oczywiscie tozsama z dowolnos$cig planistyczng, doznajac
licznych ograniczen m.in. na ptaszczyznie materialnoprawnych uwarunkowan realizacji zadan
planistycznych gminy, a takze obowigzku uzyskania szeregu uzgodnien. Tak wiec audyt
krajobrazowy jest jednym z instrumentéw prawnych oddziatujacych na samodzielno$¢

planistyczng gmin.

Skutki prawne wywierane przez ustalenia audytu krajobrazowego maja wigc charakter
czgsciowo kierownictwa wewngetrznego (uchwata sejmiku wojewddztwa wigze sejmik
wojewddztwa przy podejmowaniu uchwaly o ustanowieniu planu ochrony dla parku
krajobrazowego oraz uchwaly o stref ochrony krajobrazu w obszarach chronionego
krajobrazu). W tym zakresie audyt krajobrazowy wplywa na tre$¢ innych aktow
przyjmowanych przez ten sam organ (sejmik wojewodztwa). Podkresli¢ przy tym nalezy, ze
zgodnie z art. 20 ust.1 pkt 6 u.o.p.— uwzglednienie wynikoéw audytu krajobrazowego dotyczy
catego planu ochrony — a nie tylko cze¢sci dotyczacej krajobrazow priorytetowych — a wigc
potencjalnych stref ochrony krajobrazu. Wyniki audytu powinny wigc by¢ uwzgledniane
réwniez przy formulowaniu pozostatych elementéw planu ochrony parku krajobrazowego, w

tym ustalen do studiéw uwarunkowan i planéw miejscowych.

Podejmujac uchwate w sprawie planu ochrony parku krajobrazowego oraz uchwate w sprawie
stref ochrony krajobrazu w obszarze chronionego krajobrazu sejmik wojewodztwa dokonuje
wiec reinterpretacji wynikow audytu i ich przelozenia na uwarunkowania stricte ochrony

przyrody w obu tych formach ochrony przyrody.

Istotg aktow prawa wewnetrznego jest bowiem ich adresowanie do podmiotéw wewnetrznych
(w obrebie administracji), jednak moga one posrednio wplywaé¢ na prawa lub obowigzki

obywateli, moga okresla¢ np. szczegdtowy sposodb postepowania albo polityke administracyjna

25 Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP, ST 2002/3, s. 6.
26 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 27.
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w danej dziedzinie administracji publicznej?’. Nie jest zatem zasadne uznanie, ze audyt bedzie
dokumentem gtownie technicznym, majacym znaczenie programowe dla polityki

urbanistycznej w wojewodztwie®,

W pozostatym zakresie jest to jednak oddzialywanie etapowe — czesciowo na gminne akty
prawa miejscowego (plan miejscowy, uchwata ,,krajobrazowa”), ale cz¢Sciowo na gminny akt
kierownictwa wewnetrznego, jakim jest studium uwarunkowan. Dopiero te akty konkretyzuja
rezim prawny obowigzujacy w odniesieniu do ochrony krajobrazu (krajobrazéow
priorytetowych). Taki charakter odpowiadatby réwniez przywotanej wyzej kategorii aktow
normatywnych sensu largo. Mozna rdwniez szuka¢ umiejscowienia tego typu aktow w szeroko

rozumianych aktach wspotdziatania administracji.

Normatywny charakter audytéw uwidacznia si¢ réwniez w odniesieniu do ograniczenia
decyzyjnosci organéw gminy w odniesieniu do tworzenia form ochrony przyrody zgodnie z

u.0.p.

Jak juz wskazano, nieliczne przepisy dotyczace audytow, ich wzajemna niespdjnos¢ oraz fakt,
Ze przepisy te nie zostaly jeszcze wdrozone, gdyz prace nad audytami krajobrazowymi dopiero
trwajg powoduja, ze zagadnienia te nie bylo szerzej analizowane w doktrynie oraz brak jest
orzecznictwa sagdow administracyjnych. Konieczne jest wiec poszukiwanie dalszych metod
wyktadni, tak aby ustali¢ czy i na ile audyt krajobrazowy ma charakter normatywny oraz czy i
w jakim zakresie wptywa na tre$¢ innych aktoéw W celu weryfikacji normatywnego charakteru
audytu krajobrazowego oraz okreslenia zakresu, w jakim audyt wigze inne akty planistyczne,
w dalszej czesci ekspertyzy zostanie dokonana jego analiza porownawcza z:

- opracowaniem ekofizjograficznym

- studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego

- ustaleniami do studiow uwarunkowan 1 miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, zawartych w planie ochrony parku krajobrazowego

- uchwata w sprawie parku krajobrazowego, w czesci nakazéw i zakazow obowigzujacych w
strefach ochrony krajobrazu oraz uchwalg w sprawie stref ochrony krajobrazu w obszarze

chronionego krajobrazu

27 J. Zimmermann, Prawo administracyjne wyd. 4, Warszawa 2010 s. 77.
28 Takg teze postawili K. Kasprzak i B. Raszka, Ustawa krajobrazowa — koszty i chaos, Przeglad Komunalny -
Zeszyty Komunalne 2/2016, s. 54.
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- uchwatg w sprawie parku kulturowego

- gminnym programem opieki nad zabytkami

Audyt krajobrazowy a opracowanie ekofizjograficzne

Okreslajac charakter prawny i tre$¢ audytu krajobrazowego, celowe jest jego poroOwnanie z
opracowaniem ekofizjograficznym. Zgodnie z art. 72 ustawy Prawo ochrony srodowiska przez
opracowanie ekofizjograficzne rozumie si¢ dokumentacj¢ sporzadzang miedzy innymi na
potrzeby planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, charakteryzujaca
poszczegolne elementy przyrodnicze na obszarze objetym studium lub planem i ich wzajemne
powigzania. Jest to opracowanie obligatoryjne a jego brak moze prowadzi¢ do stwierdzenia
niewaznosci aktow planistycznych?®. Opracowanie ekofizjograficzne jest wiec szczegdlnym

dokumentem informacyjnym o stanie i kierunkach przeksztatcenia srodowiska.

W judykaturze wskazywano na brak bezposredniego zwigzania organdw gminy trescig
opracowania ekofizjograficznego przy tresci studium uwarunkowan i planu miejscowego. W
wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 4 pazdziernika 2007 r., II
SA/Lu 267/07 podniesiono, ze:

opracowanie ekofizjograficzne jest dokumentacjq sporzqdzang przed przystgpieniem do prac
planistycznych i ma stuzy¢ uwzglednieniu uwarunkowan przyrodniczych w konstruowaniu
koncepcji i projektu planu zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze jednak nie Swiadczy o
jego decydujgcym znaczeniu w zakresie wplywu na ksztalt planu. Skoro sporzgdzenie
opracowania nie stanowi elementu procedury planistycznej w rozumieniu art. 17 u.p.z.p. to

rowniez jego tresc nie daje podstawy do automatycznego orzeczenia o niewaznosci uchwaty.

Roéwniez w doktrynie wskazywano, ze jest to dokument ekspercki. Jak podnosit J. Szlachetko,
opracowanie ekofizjograficzne to obligatoryjny dokument ekspercki (analityczno-
instrukcyjny) sporzadzany przed podje¢ciem prac planistycznych, o ktorych mowa w art.
11 i 17 u.p.z.p. Terminem, ktérym judykatura okresla relacj¢ zachodzaca pomigdzy tak
spostrzeganym opracowaniem a aktami planistycznymi (studium uwarunkowan i planem

miejscowym) jest termin ,,informuje”. Zdaniem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w

29 Zob.: wyrok NSA z dnia 9 maja 2012 r., I OSK 405/12
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Biatymstoku, wyrazonym w wyroku z dnia 31 maja 2007 r., I SA/Ba 77/07 ,,opracowanie
ekofizjograficzne peli funkcj¢ informacyjng w przygotowywaniu aktu planistycznego, nie
moze jednak zastepowaé tego aktu; nie moze petni¢ funkcji rozstrzygajacej, przypisanej
ustawowo aktom planowania przestrzennego podejmowanym przez organ stanowiacy (...)"*.
Tym samym nalezy przyja¢, ze opracowanie ekofizjograficzne nie wigze tych organow
jednostek samorzadu terytorialnego, ktore sa ustawowo zobowigzane do sporzadzenia

projektow aktow planistycznych?!,

Jednak opracowanie ekofizjograficzne stanowi uzasadniong podstawe wprowadzania
reglamentacji przeznaczania terenu, ulatwiajagc gminie obron¢ przyjetych rozwigzan (por.

wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 16 grudnia 2014 r., II OSK 1244/13).

Zakres opracowan ekofizjograficznych okresla rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 9

wrzesnia 2002 r. w sprawie opracowan ekofizjograficznych (Dz. U. 2002 Nr 155, poz. 1298).

Cze$¢ kartograficzna i opisowa opracowania ekofizjograficznego podstawowego obejmuje:

1) rozpoznanie i charakterystyke stanu oraz funkcjonowania §rodowiska, udokumentowane i
zinterpretowane przestrzennie;

2) diagnoze stanu i funkcjonowania §rodowiska;

3) wstepna prognoze dalszych zmian zachodzacych w $rodowisku, polegajaca na okresleniu
kierunkéw 1 mozliwej intensywnosci przeksztatcen 1 degradacji srodowiska, ktére moze
powodowac¢ dotychczasowe uzytkowanie 1 zagospodarowanie;

4) okreslenie przyrodniczych predyspozycji do ksztattowania struktury funkcjonalno-
przestrzennej, polegajace w szczegdlnosci na wskazaniu obszarow, ktore powinny petnié

przede wszystkim funkcje przyrodnicze;

W opracowaniu ekofizjograficznym, nalezy rowniez zawrze¢ oceng przydatnosci srodowiska,
polegajaca na okresleniu mozliwo$ci rozwoju i ograniczen dla réznych rodzajow uzytkowania

1 form zagospodarowania obszaru oraz okreslenie uwarunkowan ekofizjograficznych,

30 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku, Lex nr 467343.
31'J. Szlachetko, Wplyw braku opracowania ekofizjograficznego na proces planistyczny, Samorzqd Terytorialny
2014 Nr 10, s. 17.
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formulowanych w postaci wnioskow z przeprowadzonych analiz, prognoz i ocen. Wnioski

te powinny w szczeg6lnosci dotyczy¢:

a) okreslenia przydatnosci poszczegdlnych terenéw dla rozwoju funkcji uzytkowych,
w tym mieszkaniowej, z uwzglednieniem infrastruktury niezbednej do prawidlowego
spelniania poszczegdlnych funkeji,

b) wskazania terenéw, ktorych uzytkowanie 1 zagospodarowanie, z uwagi na cechy
zasobow Srodowiska 1 ich role w strukturze przyrodniczej obszaru, powinno by¢
podporzadkowane potrzebom zapewnienia prawidlowego funkcjonowania
srodowiska i zachowania réznorodnos$ci biologicznej,

c) okreslenia ograniczen wynikajacych z konieczno$ci ochrony zasobow $rodowiska
lub wystepowania ucigzliwosci i1 zagrozen srodowiska oraz wskazanie obszaréw, na

ktorych ograniczenia te wystepuja.

Na poziomie rozporzadzenia wykonawczego przewidziano zatem zawarcie w opracowaniu
ekofizjograficznym wnioskéw - choé, jak wskazano, art. 72 ust. 5 Prawa ochrony §rodowiska
nie przewiduje wprost, ze w opracowaniu ekofizjograficznym wnioski takie majg by¢ zawarte.
Jednak wnioski te okreslone zostaly w rozporzadzeniu jako rodzaj wnioskéw z
przeprowadzonych analiz, prognoz i ocen. Odwolujac si¢ przywolanej wczesniej
wieloznacznosci pojecia ,,wniosek” nalezy stwierdzi€, ze sg to wnioski stanowigce bardziej
wynik, czy tez rezultat analiz, a nie — jak w przypadku wnioskow i rekomendacji zawartych w

audytach krajobrazowych — postulaty formulowane na przysztos¢.

Opracowanie ekofizjograficzne jest wigc dokumentem typowo analitycznym i1 cho¢ w pewien
sposoOb tresciowo wptywa na okreslone tresci aktow planistycznych (studium uwarunkowan i
planu miejscowego) to nie jest to relacja o charakterze funkcjonalno-prawnym. Potwierdza to
tezg, ze wprowadzenie w odniesieniu do audytoéw krajobrazowych ,,rekomendacji i wnioskow”
oraz wyraznie wyliczonych skutkow proceduralnych przy uchwalaniu innych aktow jest

celowym zabiegiem ustawodawcy, wzmacniajagcym ich range prawna.
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Audyt krajobrazowy a studium uwarunkowan i kierunkéow zagospodarowania

przestrzennego gminy

Podstawowym dokumentem gminnym w zakresie planowania przestrzennego, zawierajagcym
usystematyzowang inwentaryzacj¢ dotychczasowego zagospodarowania, jest studium
uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Studium uwarunkowan
nie jest przepisem prawa miejscowego, lecz tzw. aktem kierownictwa wewngtrznego,
wigzagcym organy gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego. Zawarte w czesci
uwarunkowan informacje sg podstawowymi zrédtami uwarunkowan polityki przestrzennej
gminy. Celem studium uwarunkowan jest przede wszystkim sporzadzenie kompleksowego
zrédta informacji o przestrzennych uwarunkowaniach calego obszaru gminy, wskazanych w
art. 10 ust. 1 u.p.z.p. oraz nastgpnie okreslenie kierunkow rozwoju przestrzennego. Zebranie
obu tych czesci w jednym, kompleksowym dokumencie gwarantuje jego wewnetrzng spojnosc.
W zakresie studium uwarunkowan, okreslonym w art. 10 u.p.z.p., mozna wyr6zni¢ wiec dwie
zasadnicze kategorie tre§ci: cze$¢ ,,informacyjng” (ust. 1), stanowigca swego rodzaju
inwentaryzacje dotychczasowego stanu faktycznego i prawnego obszaru, dla ktorego jest
sporzadzane, oraz czgs¢ ,,regulacyjng” (ust. 2), konstytuujaca dyspozycje realizacji polityki
przestrzennej gminy. Uwarunkowania powinny cechowac si¢ wysokim stopniem precyzji. Jak
wskazywano w orzecznictwie, slowo: "uwarunkowania" oznacza relacj¢ mig¢dzy stanem
istniejgcym a stanem projektowanym. Dla wskazania "uwarunkowan" konieczne jest zatem
takie pokazanie istniejagcego stanu, by data si¢ z tego wyprowadzi¢ recepta dziatania na
przyszto$é *2. Stan ten musi zatem opieraé sie na zgromadzonych i opisanych informacjach oraz
by¢ odpowiednio uwidoczniony w studium uwarunkowan >*. Sg one zawarte zaréowno w czesci
tekstowej, jak 1 graficznej zalacznika do uchwaty rady gminy w przedmiocie studium
uwarunkowan.

Chociaz studium nie ma mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest aktem prawa
miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy i wigze organy
gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Okreslone
obszary gminy moga mie¢ zatem okre§lone przeznaczenie w planie miejscowym, jesli
wczesniej w studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmina

wskaze taki rodzaj przeznaczenia dla tych obszaréw. Uprawnione jest zatem twierdzenie, ze

32 Wyrok NSA w Krakowie z dnia 25 czerwca 2002 t., I1 SA/Kr 608/02.
33 Por.: wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 31 maja 2007 r. 2007-05-31 II SA/Bk 77/07
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ustalenia planu miejscowego s3a konsekwencjga zapisow przyjetych w studium. Plan
zagospodarowania przestrzennego ma stanowi¢ uszczegOlowienie zapisOw zawartych w

studium.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 marca 2017 r., Il OSK 1757/15, Ze studium
gminne nie jest aktem prawa miejscowego (art. 9 ust. 5 u.p.z.p.) — a wiec nie jest powszechnie
obowigzujgcym prawem (argument a contrario z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP), lecz jedynie
aktem o charakterze wewnetrznym, wigzgcym wylqcznie gminne organy planistyczne (por. art.
Qust. 4iart. 20 ust. 1 ab initio u.p.z.p.). Tym bardziej, ze to jeden i ten sam organ — rada gminy
— jest uprawniony zarowno do uchwalania oraz zmiany studium (art. 12 ust. 1iart. 27 u.p.z.p.),

Jjak i uchwalania oraz zmiany planu miejscowego (art. 20 ust. 1 i art. 27 u.p.z.p.).

W doktrynie wskazuje si¢, ze studium jest wiec aktem planistycznym, ktorego podstawowym
celem jest okreslenie projektowanego zagospodarowania przestrzennego. Oprocz ustalen w
zakresie uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego studium zawiera lokalne zasady
zagospodarowania przestrzennego oraz kierunki zmian w zagospodarowaniu przestrzennym, a
takze okresla przeznaczenie terenow. Za ustalenia wigzgce zawarte w studium przy uchwalaniu
planow miejscowych uznac¢ nalezy lokalne zasady zagospodarowania przestrzennego oraz
kierunki zmian w zagospodarowaniu przestrzennym i przeznaczenia terenow pod wskazane
funkcje. Nie sq natomiast wigzgce uwarunkowania faktyczne terenow czy tez prawa rzeczowe,
ktore stanowiq jedynie ramy faktyczne i prawne dla proponowanych w studium zasad i
kierunkow. Wigzqce przy sporzqdzaniu planow miejscowych sq ustalenia studium przyjete w
zwiqgzku z obowigzkiem okreslonym w art. 9 ust. 2 u.p.z.p. w zakresie uwzglednienia ustalen i
zasad wymienionych w nich dokumentow. Znajdujq one jednak swoje umiejscowienie nie w
czesci okreslajgcej warunki, a w czesci projektowej - w zasadach, kierunkach i
rozstrzygnieciach terenowych. Studium jest bowiem aktem planistycznym, nakierowanym na
zmiany w zastanej strukturze przestrzennej, i jego przepisy mogq czesto wchodzi¢ w kolizje z
istniejgcym przeznaczeniem terenu, wigzqc jednoczesnie przy zmianie aktualnego sposobu

zagospodarowania lub zabudowy™.

Audyt krajobrazowy oraz studium uwarunkowan 1 kierunkdw zagospodarowania

przestrzennego wykazuja wigc podobienstwa — jako akty nie bedace powszechnie

34 1. Zachariasz [w:] H. Izdebski, I . Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz Teza 9 do art. 9 Lex/El 2014
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obowigzujagcymi zrodtami prawa. Jednak zachodzi mig¢dzy nimi cze¢$ciowa zaleznos¢ - to
rekomendacje 1 wnioski zawarte w audycie krajobrazowym podlegaja uwzglednieniu w

studium uwarunkowan, co wskazane zostanie w dalszej czgséci ekspertyzy.

Audyt krajobrazowy a ustalenia do studiéow uwarunkowan i planéw miejscowych

zawarte w planie ochrony parku krajobrazowego

Zgodnie z art. 20 ust. 4. pkt. 6 u.o.p. plan ochrony dla parku krajobrazowego zawiera ustalenia
do studiow uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego, planéw zagospodarowania przestrzennego
wojewodztw oraz plandw zagospodarowania przestrzennego morskich wod wewnetrznych,
morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej dotyczace eliminacji lub ograniczenia
zagrozen wewnetrznych lub zewnetrznych. Sa to zatem regulacje, ktore okreslaja, jaka powinna
by¢ tres¢ tych gminnych aktoéw planowania przestrzennego.

Charakter prawny tych ustalen budzit watpliwosci w doktrynie. W. Radecki wyrazil poglad, ze
plan ochrony jest ,rozpisaniem w przestrzeni rezimu prawnego obszaru chronionego”
podnoszac zarazem, ze ,,plan nie moze ustanawia¢ nowych zakazoéw, wykraczajacych poza to,
co miesci sie poza rezimem prawnym danej formy ochrony przyrody”*. Odnotowaé nalezy
jednak, ze w doktrynie pojawialy si¢ réwniez poglady, ze ustalenia te wykazuja cechy
powszechnie obowigzujacych aktéw prawa miejscowego’®. Zauwazy¢ nalezy, ze plan ochrony
parku krajobrazowego sejmik wojewodztwa przyjmuje w drodze uchwaly. Jednak — co
wskazano wczesniej, o charakterze prawnym danego aktu a zwtaszcza o mozliwosci zaliczenia
go do aktow prawa miejscowego nie przesadza forma, w jakiej jest przyjmowany — ale jego
tres¢. Orzecznictwo sadéw administracyjnych zajeto jednak stanowisko, ktore nalezy uzna¢ za
utrwalone 1 akceptowane w praktyce dziatania organo6w administracji, ze ustalenia te nie majg
charakteru aktu powszechnie obowigzujacego. W wyroku Wojewodzkiego Sadu

Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 24 stycznia 2008 r. II SA/Bk 793/07 wskazano, ze:

ustalenia do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego zawarte Ww

rozporzgdzeniu wojewody w sprawie ustanowienia planu ochrony parku krajobrazowego

35'W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody, Warszawa 2008 s. 122.

36 B. Majchrzak, Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego z dnia 24 stycznia 2008 r. Il SA/Bk
793/07, Kwartalnik Prawa Publicznego 1-2/2010 s.270 i n.
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adresowane sq do gmin i wplywajq wylqcznie na zapisy dokumentow planistycznych. W
sytuacji, gdy ustalenia te nie zostanq zawarte w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, nie mogq stanowi¢ samoistnych zakazow realizacji okreslonych zamierzen

budowlanych, odnoszqcych bezposredni skutek w stosunku do obywateli.

Natomiast w wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 14 stycznia 2020 r., Il OSK
516/18 podkreslono, ze:

Skoro plan ochrony parku krajobrazowego nie jest aktem prawa miejscowego, a postanowienia
w nim zawarte sq jedynie ustaleniami do dokumentow planistycznych, to nie mozna stosowac
niektorych jego sformutowan w sposob dowolny. Plan ochrony parku nalezy traktowad, jako
Jjednolity i spojny dokument, ktory zostat sporzgdzony zgodnie z obowigzujgcymi przepisami. W
szczegolnosci cele planu ochrony jak i inne ustalenia okreslone sq w art. 20 ust. 4 ustawy o

ochronie przyrody.

Plany ochrony parkow krajobrazowych stanowiq jedynie wskazowki i wytyczne dla aktow
prawa miejscowego. Zawarte w nich ustalenia do studiow uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gmin oraz planow zagospodarowania przestrzennego
adresowane sq do organow uchwalajgcych studia i plany, nie mogg natomiast by¢ uznane za
samoistne zakazy, wywierajqce bezposrednie skutki prawne. Ustalenia te powinny by¢
uwzglednione przy sporzgdzaniu aktow planistycznych, nie majg jednak wigzgcego charakteru

w sprawach o ustalenie warunkow zabudowy.

Ustalenia te — jako zawierane w planie ochrony parku krajobrazowego, przyjmowane sg przez
sejmik wojewddztwa — a wigc ten sam organ, ktoéry uchwala audyt krajobrazowy. Jak juz
wskazano, w relacjach wojewodztwo — gmina nie zachodzi stosunek hierarchicznego
podporzadkowania, nie jest to wigc akt o charakterze kierownictwa wewngtrznego ale raczej
instrument wspotdziatania, nalezacy w tej czesci do wskazanej wczesniej kategorii aktow
planistycznych sensu largo. Nie budzi bowiem watpliwosci, Ze ustalenia zawarte w planie

ochrony wigza tre$¢ studiow uwarunkowan i planow miejscowych.

Poglad taki znajduje akceptacje rowniez w doktrynie. Jak wskazywali A. Habuda i W. Radecki,
skoro plan ochrony parku krajobrazowego zawiera ustalenia dla innych planow, to po prostu
oznacza to, ze wskazuje wigzqce dyrektywy, ktore te inne plany powinny respektowaé. W tym
sensie, ze w tych innych planach nalezy uwzglednié to, co zawarto w planie ochrony parku

krajobrazowego. Stowo "ustalenia" w jezyku polskim ma jasng tres¢: "ustalic¢" to szczegotowo
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cos okresli¢, rozstrzygng¢, zdecydowaé, zas ustalenia to decyzje, wskazowki, dyrektywy,
wytyczne. Po drugie, zdaniem organu, trzeba zaakcentowad, iz plan ochrony moze niejako
modyfikowaé rezim prawny parku krajobrazowego. Wiadomo, ze rezim ten wyznaczony jest
przez system zakazow dobranych przez organ ustanawiajgcy park krajobrazowy (sejmik
wojewodztwa) sposrod mozliwosci stworzonych przez art. 17 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody.
Zakazy dla danego parku krajobrazowego nie dotyczq wykonywania zadan wynikajgcych z
planu ochrony (art. 17 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie przyrody). Innymi stowy unormowania
planu ochrony uzyskujq pierwszenstwo przed normami wynikajgcymi z uchwaty sejmiku
powoltujgcej park krajobrazowy i okreslajgcej jego rezim prawny. W tym sensie plan ochrony
moze modyfikowac rezim prawny parku krajobrazowego. Chociaz wiasciwiej bytoby okresli¢
to w ten sposob, iz rezim prawny parku krajobrazowego okreslony jest wspolnie przez uchwate

sejmiku, jak i plan ochrony, ustanawiany takze w drodze uchwaty sejmiku wojewéddzkiego.”’ .

Ustalenia planu ochrony do studiow uwarunkowan i planéw miejscowych odnosza si¢
wylacznie do parametrow, wskaznikow i1 zasad zagospodarowania terenu zwigzanych z celami
ochrony form ochrony przyrody. Natomiast rekomendacje 1 wnioski wynikajace z audytu maja
znacznie szerszy charakter — odnoszgc si¢ rowniez do realizacji ochrony krajobrazu w
obszarach ochrony przyrody lub zwigzanych z ochrong zabytkow. Sa to wigc zakresy

nietozsame, cho¢ z czg$cig wspolna.

Odnoszac powyzsze rozwazania do audytow krajobrazowych - podkresli¢ nalezy roznice
znaczeniowg pomiedzy pojeciem ,rekomendacje 1 wnioski” (zawarte w audycie
krajobrazowym - postulaty formutowane na przysztos¢) a ,,ustalenia” (konkretna dyrektywa).
Ustalenia cechuje wiekszy stopien skonkretyzowania, sg to juz konkretne wytyczne dla tresci
gminnych aktéw planistycznych, zwtaszcza w odniesieniu do wskaznikow 1 elementow

zagospodarowania terenu.

37'W. Radecki, A. Habuda, Wphyw planéw ochrony parkéw krajobrazowych na planowanie przestrzenne w
gminie, (w:) P. Krajewski, P. Snigucki, Istniejqce i potencjalne zagrozenia funkcjonowania parkéw
krajobrazowych w Polsce, Konferencja Naukowa z okazji 25-lecia Slezarskiego Parku Krajobrazowego, DZPK
Wroctaw 2013, s. 5-18
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Audyt krajobrazowy a uchwala w sprawie utworzenia parku kulturowego

Uchwata o utworzeniu parku kulturowego wskazywana jest jako instrument dedykowany
ochronie 1 ksztattowaniu krajobrazu kulturowego, tak wigc zasadne staje si¢ dokonanie jej

analizy porownawczej a audytem krajobrazowym.

Zakres tresciowy uchwaty o utworzeniu parku kulturowego uregulowany zostat w art. 17 ust.
1 wzw. z art. 16 ust. 2 u.0.z.0.z. Uchwata o utworzeniu parku kulturowego okresla jego granice
1 nazwe, sposob ochrony, a takze zakazy i ograniczenia. Uchwala obligatoryjnie zawiera¢ musi

wiec trzy elementy:

1) precyzyjne okreslenie granic parku kulturowego
2) sposéb ochrony parku kulturowego

3) zakazy i ograniczenia obowiazujace w parku kulturowym.

Brak ktoregos z tych obligatoryjnych elementow prowadzi¢ bedzie do stwierdzenia

niewazno$ci uchwaty.

Dopuszczalny katalog zakazoéw 1 ograniczen konkretyzuje natomiast art. 17 ust. 1 u.0.z.0.z.
Stanowi on, ze na terenie parku kulturowego lub jego cze$ci moga by¢ ustanowione zakazy i

ograniczenia dotyczace:

1) prowadzenia rob6t budowlanych oraz dziatalno$ci przemystowej, rolniczej, hodowlanej,

handlowej lub ustugowe;;

2) zmiany sposobu korzystania z zabytkdéw nieruchomych;

3) umieszczania tablic, napiséw, ogtoszen reklamowych i innych znakéw niezwigzanych z
ochrong parku kulturowego, z wyjatkiem znakéw drogowych i znakéw zwigzanych z ochrong

porzadku 1 bezpieczenstwa publicznego, z zastrzezeniem art. 12 ust. 1;

3a) zasad i warunkoéw sytuowania obiektow matej architektury;

4) sktadowania lub magazynowania odpadow.

Przywolanie tego aktu prawnego zasadne jest z dwoch powodow. Po pierwsze — jako akt prawa
miejscowego zawiera skonkretyzowane zakazy i1 ograniczenia. Po drugie, jego tres¢ jest

wigzgca wobec miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Potwierdza to réznice
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pomiedzy charakterem prawnym audytu krajobrazu a aktami prawa miejscowego oraz teze, ze
w tresci audytéw krajobrazowych nie powinny by¢ zamieszczane skonkretyzowane zakazy,

nakazy i ograniczenia oraz uszczegdtowione wskazniki zagospodarowania.

Audyt krajobrazowy a gminny program opieki nad zabytkami

Zgodnie z art. 19 ust. 2 v.0.z.0.z - w przypadku gdy gmina posiada gminny program opieki nad
zabytkami, ustalenia tego programu uwzglgdnia si¢ w studium uwarunkowan i planie
miejscowym. Jest to wigc w odniesieniu do studium uwarunkowan regulacja tozsama z
okresleniem relacji pomi¢dzy wnioskami i1 rekomendacjami z audytu krajobrazowego a

studium uwarunkowan.

Przepisy u.0.z.0.z. nie okreslaja jednak, co powinien zawiera¢ gminny program opieki nad
zabytkami. Art. 87 ust. 2 u.0.z.0.z. wskazuje jedynie, ze programy opieki nad zabytkami, majg

na celu, w szczeg6lnosci:

- uwzglednianie uwarunkowan ochrony zabytkdéw, w tym krajobrazu kulturowego 1 dziedzictwa
archeologicznego, tacznie z uwarunkowaniami ochrony przyrody i rdwnowagi ekologicznej;

- zahamowanie proceséw degradacji zabytkow i doprowadzenie do poprawy stanu ich
zachowania;

- wyeksponowanie poszczegolnych zabytkow oraz walorow krajobrazu kulturowego;

- podejmowanie dziatan zwigkszajacych atrakcyjnos¢ zabytkow dla potrzeb spotecznych,
turystycznych i edukacyjnych oraz wspieranie inicjatyw sprzyjajacych wzrostowi srodkow
finansowych na opieke¢ nad zabytkami;

- okreslenie warunkéw wspodlpracy z wiascicielami zabytkow, eliminujacych sytuacje
konfliktowe zwigzane z wykorzystaniem tych zabytkow;

- podejmowanie przedsigwzig¢ umozliwiajacych tworzenie miejsc pracy zwiazanych z opieka

nad zabytkami.

Brak jest wigc wskazania w u.0.z.0.z tresci, ktore — poza ogolnie okreslonymi kierunkami
dziatah — moglyby zosta¢ wprowadzone do studium uwarunkowan, w szczegdlnosSci
,wnioskow” ,rekomendacji”’, ,,wytycznych”, ,ustalen” czy tez ,,wynikow”. Stosowana
metodologia sporzadzania gminnych programow opieki nad zabytkami ma charakter praktyki

wypracowanej w Srodowisku konserwatorskim.
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Gminny program opieki nad zabytkami rada gminy, po uzyskaniu opinii wojewodzkiego
konserwatora zabytkow. Uzgodnienie z wojewddzkim konserwatorem zabytkow to kolejny

element proceduralny tozsamy z audytem krajobrazowym.

W orzecznictwie wskazywano, ze program opieki nad zabytkami ma charakter aktu
planowania, aktu polityki gminnej, ktory powinien ksztattowac polityke samorzadowas.
Program powinien zatem, przy spetnieniu wymogdéw co do jego tresci okreslonych w art. 87
ust. 2 ustawy o ochronie zabytkdw wlacza¢ problemy ochrony zabytkoéw do systemu zadan
strategicznych, wynikajacych z koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju;
uwzglednia¢ uwarunkowania ochrony zabytkéw, w tym krajobrazu kulturowego 1 dziedzictwa
archeologicznego, tacznie z uwarunkowaniami ochrony przyrody i réwnowagi ekologicznej;
zahamowac procesy degradacji zabytkéw 1 doprowadzi¢ do poprawy stanu ich zachowania;
wyeksponowa¢ poszczegdlne zabytki oraz walory krajobrazu kulturowego; podejmowaé
dziatania zwickszajace atrakcyjno$¢ zabytkéw dla potrzeb spotecznych, turystycznych i
edukacyjnych oraz wspiera¢ inicjatywe sprzyjajacych wzrostowi $rodkow finansowych na
opieke nad zabytkami; okre§la¢ warunki wspotpracy z wlascicielami zabytkow, eliminujace
sytuacje konfliktowe zwigzane z wykorzystaniem tych zabytkow; podejmowac przedsigwzigcia

umozliwiajace tworzenie miejsc pracy zwiazanych z opieka nad zabytkami®,

Jak jednak wskazywano w orzecznictwie, z uchwaty w sprawie programu opieki nad zabytkami
nie mozna wyprowadzi¢ norm generalnych i abstrakcyjnych, ktore sa cechg aktéw prawa
miejscowego. Charakter generalny posiadajag bowiem normy, ktore okreslajg adresata poprzez
wskazanie jego cech, a abstrakcyjno$¢ normy polega na tym, ze jej dyspozycja okreslajaca
postgpowanie adresata ma zastosowanie w wielu, powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za§ w
jednej konkretnej sytuacji (wyrok z dnia 18 kwietnia 2011 Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie, sygn. akt II SA/Kr 175/11). Uchwaty w przedmiocie
gminnego programu ochrony nad zabytkami stanowig ,,akty kierownictwa wewngtrznego, gdyz

sg skierowane do organéw gminy i podporzadkowanych gminie podmiotow’°.

Prowadzi to do wniosku, ze gminny program opieki zad zabytkami, cho¢ w odniesieniu do

studium uwarunkowan tak samo, jak wnioski i rekomendacje warte w audycie krajobrazowym,

38 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 11.02.2016, I1 SA/Ol 1412/15.
3 Rozstrzygniecie nadzorcze nr PN.4131.143.2014 Wojewody Warmifisko-Mazurskiego z dnia 1 lipca 2014 r.
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podlega ,,uwzglednieniu”, jest jednak dokumentem bardziej ogdlnym, o charakterze polityki
realizacyjnej. Powinien shuzy¢ podejmowaniu planowych dzialan dotyczacych inicjowania,
wspierania, koordynowania badan i prac z dziedziny ochrony zabytkow 1 krajobrazu
kulturowego oraz upowszechniania i promowania dziedzictwa kulturowego®’. Na rego
realizacyjny charakter wskazuje rowniez wymog, ze z realizacji gminnego programu ochrony
srodowiska wojt (burmistrz, prezydent miasta) sporzadza, co 2 lata, sprawozdanie, ktére
przedstawia si¢ radzie gminy. W odniesieniu do audytéw krajobrazowych nie przewidziano

tymczasem mechanizmu kontroli jego realizacji.

Przeprowadzona w tej czeSci analiza potwierdza teze, ze audyt krajobrazowy ma
mieszany charakter. Cz¢sciowo jest dokumentem diagnostyczno — analitycznym, ktory
wplywa na tres¢ innych aktow posrednio, jako zaséb koniecznych do uwzglednienia

informacji.

Czesciowo jednak ma charakter normatywny, cho¢ nie jest aktem prawa miejscowego,
powszechnie obowiazujagcym. W odniesieniu do dzialan samorzadu wojewodztwa ma
charakter aktu kierownictwa wewnetrznego, uwzglednianego w aktach z zakresu ochrony
przyrody - parku krajobrazowym, obszarze chronionego krajobrazu oraz planie ochrony
parku krajobrazowego i uchwale w sprawie stref ochrony krajobrazu w obszarach

chronionego krajobrazu.

W odniesieniu do skutkow wywolywanych wobec gminnych aktéw planistycznych —
odpowiada on wypracowanemu w doktrynie pojeciu ,normatywnych aktow

planistycznych sensu largo”.

40 T. Blyskosz, A. Fortuna-Marek, E. Jagielska, 1. Lizewska, B. Oszczanowska, J. Welc-Jedrzejewska, Gminny
program opieki nad zabytkami. Poradnik metodyczny, Kurier Konserwatorski 2009, nr 3.
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V. Czy ustalenia okreslone jako ,,rekomendacje” w Zalgczniku nr 7
rozporzadzenia w sprawie audytow Kkrajobrazowych mozna
traktowac¢ jednoczesnie jako nakazy i zakazy (czy moga by¢
podstawa braku uzgodnienia dokumentow planistycznych jak

plany miejscowe)?

Odnoszac si¢ do tego zagadnienia, juz na wstepnie nalezy stwierdzi¢, ze pojecie ,,rekomendacje
1 wnioski” nie moze by¢ zréwnane z poje¢ciem ,,nakazow 1 zakazéw”. W pierwszej kolejnosci

przesadza o tym analiza j¢zykowa, przeprowadzona w rozdziale III.

Przy analizie skutkow prawnych znacznie bardziej istotne jest, ze okreslanie nakazow i
zakazow jest cechg aktow prawa powszechnie obowigzujacych. Sg to bowiem wypowiedzi
dyrektywalne ksztattujace sytuacje prawng indywidualnych podmiotow. Nakazy i zakazy
zawiera si¢ w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, uchwale o utworzeniu
parku krajobrazowego, oraz obszaru chronionego krajobrazu zakazy i ograniczenia — w
uchwale o utworzeniu parku kulturowego zgodnie z ustawa o ochronie zabytkow 1 opiece nad
zabytkami.O tym, Ze ,,rekomendacje 1 wnioski” nie stanowig nakazow i zakazoéw, przesadza
réwniez etapowe okreslanie rezimu prawnego dla krajobrazéw priorytetowych w parku
krajobrazowym 1 obszarze chronionego krajobrazu. W audycie krajobrazowym wyznacza si¢
takie krajobrazy 1 okresla rekomendacje 1 wnioski w celu ich ochrony i ksztaltowania.
Nastepnie, jak juz opisano, w planie ochrony parku krajobrazowego oraz w osobnej uchwale
dla obszaru chronionego krajobrazu wyznacza si¢ strefy ochrony krajobrazu. Strefy ochrony
krajobrazu maja by¢ wyznaczane w obrebie krajobrazoéw priorytetowych, zidentyfikowanych
w ramach audytu krajobrazowego, istotnych dla zachowania waloréw krajobrazowych parku
krajobrazowego lub obszaru chronionego i maja stanowi¢ w szczego6lnosci przedpola
ekspozycji, osie widokowe, punkty widokowe oraz obszary zabudowane wyrdzniajace si¢
lokalng formg architektoniczng. Tak wiec nie muszg one obejmowac catego obszaru, na jakim
zlokalizowany jest krajobraz priorytetowy ale muszg si¢ zawiera¢ w jego obrebie. Ponadto dane
krajobrazy priorytetowe maja by¢ istotne dla zachowania waloréw krajobrazowych tych form
ochrony przyrody.

Plan ochrony parku krajobrazowego w czgsci dotyczacej stref ochrony krajobrazu i uchwata w
sprawie stref ochrony krajobrazu w obszarze chronionego krajobrazu sg aktami prawa

miejscowego zawierajagcymi normy prawne powszechnie obowigzujace. Podkresla to réznice
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pomiedzy rekomendacjami 1 wnioskami wynikajgcymi z audytu (normy kierunkowe) a
przepisami dotyczacymi stref ochrony krajobrazu. Tak wigc rekomendacje 1 wnioski nie moga
by¢ rozumiane jako zakazy 1 nakazy, gdyz stuza one nast¢pczemu formutowaniu tych nakazow

1 zakazow.

Wskazany w Zalaczniku Nr 7 do rozporzadzenia w sprawie audytow katalog tresci, jakie moga
by¢ zawarte w rekomendacjach i wnioskach budzi jednak zasadnicze zastrzezenia, w

odniesieniu do wskaznikow zagospodarowania przestrzennego w planie miejscowym.

Zgodnie z ust. 3 pkt 2 b) Zalagcznika Nr 7 do rozporzadzenia rekomendacje i wnioski moga
dotyczy¢ w szczegOlnosci parametrow i wskaznikéw zagospodarowania terenu,
maksymalnej i minimalnej intensywnos$ci zabudowy jako wskaznika powierzchni
calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, minimalnego
udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni
dzialki budowlanej.

Okreslanie tak szczegOtowych parametrow w audycie nie miesSci si¢ wprost w zakresie
,rekomendacji i wnioski dotyczacych ksztaltowania i ochrony krajobrazow™. Art. 38 a u.p.z.p.
nie przewiduje bowiem okreslenia ,,rekomendacji co do zasad zagospodarowania terenu” czy
tez ,,ustalen do studiow lub planéw miejscowych”.

Nalezy rowniez podnies¢ argumenty o charakterze prakseologicznym — okre$lanie tak
szczegOdtowych wskaznikow na poziomie audytu krajobrazowego dla wojewddztwa wydaje sie
by¢ niewykonalne (z zastrzezeniem, ze ocena  katalogu regulacji dedykowanych

poszczegolnym typdw krajobrazow priorytetowych wykracza poza oceng prawng).

Przepis ten nalezy jednak interpretowac z uwzglednieniem stéw ,,dotyczy¢” ( a nie: ,,okreslac”)
oraz : ,,w szczego6lno$ci”. Poniewaz rekomendacje i wnioski maja ,,dotyczy¢” tych parametrow
a nie je okresla¢ — nalezy uzna¢, ze powinny by¢ formulowane raczej zakresowo, lub ze
wskazaniem , na jakiej postawie nalezy poszczegolne parametry 1 wskazniki zagospodarowania

okresla¢ w dalszych pracach planistycznych.

Ponadto tak uszczegdtowione rekomendacje powinny by¢ formutowane w wyjatkowych
przypadkach, gdy rzeczywiscie specyfika wyznaczonego krajobrazu priorytetowego, jego cech
i potrzeb ochrony uzasadnia takie wskazania. Powinno to wigc dotyczy¢ krajobrazow

unikatowych albo takich, dla ktorych zachowania wyzej wymienione wskazniki majg
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decydujace znaczenie (zabudowa o okreslonych parametrach lub okreslony sposob

zagospodarowania charakteryzuja dany krajobraz priorytetowy).

Wprowadzanie w akcie wykonawczym zakazow 1 nakazéw musi by¢ wyraznie umocowane w
delegacji ustawowej, okreslajacej katalog dopuszczalnych ograniczen - i nie moze poza nig
wykraczac¢. Stanowisko takie ma utrwalone miejsce w orzecznictwie sagdow administracyjnych
1 zwigzane jest z konstytucyjnym wymogiem naktadania ograniczen w drodze ustawy. Na
wymog S$cistego oparcia wskazywanych nakazow 1 zakazow w delegacji ustawowe] w
pierwszej kolejnosci wskazywano w odniesieniu do form ochrony przyrody — w analizowanej
materii szczegdlne znaczenia ma to w odniesieniu do parku krajobrazowego. W art. 17 ust. 1
u.0.p. okreslone zostaty fakultatywne zakazy, ktére moga obowigzywaé na terenie parku
krajobrazowego, jednak rozporzadzenie w sprawie utworzenia parku musi miesci¢ si¢ w tym

katalogu.

Réwniez w odniesieniu do uchwaly o utworzeniu parku kulturowego wskazywano na taki
wymog - w orzecznictwie podkresla sie, ze w uchwale o utworzeniu parku kulturowego nie
mozna wprowadza¢ zakazOw 1 ograniczen innych niz wyzej przywotane, enumeratywnie
wskazane w art. 17 ust. 1 u.0.z., gdyz jest to katalog zamknigty. Stanowisko takie potwierdza
migdzy innymi wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 grudnia 2007 r. IT OSK
1487/07, zgodnie z ktorym uchwata rady gminy, tworzqca park kulturowy winna okreslaé
doktadne granice parku, sposob jego ochrony, a takze zakazy i ograniczenia, ale tylko takie,

ktore zostatly enumeratywnie okreslone w u.0.z.

Odnoszac si¢ natomiast do drugiej czesci pytania nalezy stwierdzi¢, ze spelnienie
rekomendacji i wnioskow wynikajacych z audytu krajobrazowego powinno by¢ oceniane
w ramach wspoéldzialania organéw przy procedurze uchwalania studium uwarunkowan i

planu miejscowego, w szczegdlnosci uzgodnienia.

Uzgodnienie aktu planistycznego jest jedng z form wspoétdziatania administracji. Jest to forma
wigzaca. Oznacza to, ze brak uzgodnienia uniemozliwia podjecie przez rade gminy uchwaty,
gdyz tre$¢ stanowiska zajetego w uzgodnieniu wigze organ prowadzacy postgpowanie gtdéwne
(procedurg planistyczng). Natomiast opinia nie ma takiego charakteru, stanowigc niejako glos
doradcy w procesie uchwalania aktu planistycznego . Wydanie opinii negatywnej nie stoi wiec

na przeszkodzie uchwaleniu aktu w ksztatcie przedstawionym do opinii.
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Organami, ktére w ramach opiniowania i uzgadniania gminnych dokumentéw planistycznych

majg kompetencje do odnoszenia si¢ do audytow krajobrazowych, sa:
W odniesieniu do studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego:
- wojewoOdzki konserwator zabytkéw — opiniuje projekt studium (art. 11 pkt 5 c u.p.z.p.)

- regionalny dyrektor ochrony srodowiska — opiniuje projekt studium (art. 11 pkt 5 i. u.p.z.p)

Natomiast w odniesieniu do planu miejscowego:
- regionalny dyrektor ochrony srodowiska — opiniuje projekt planu (art. 17 pkt 6 a u.p.z.p)

- zarzad wojewddztwa uzgadnia plan w zakresie odpowiednich zadan samorzadowych,
oraz w zakresie uwzglednienia wynikow audytu krajobrazowego, (art. 17 pkt 6 b u.p.z.p.)
— wiasciwy wojewodzki konserwator zabytkoéw w zakresie ksztaltowania zabudowy i

zagospodarowania terenu (art. 17 pkt 6 bu.p.z.p.)

Brak jest natomiast podstaw do uznania aby tre$¢ audytow krajobrazowych — zar6wno w
zakresie ,,wynikow” , jak rowniez ,,wnioskéw i1 rekomendacji” mogla stanowi¢ podstawe
uzgodnienia — lub braku uzgodnienia projektu studium uwarunkowan lub planu miejscowego-
zgodnie z ustawg o ochronie przyrody przez dyrektora parku narodowego i regionalnego

dyrektora ochrony srodowiska. .

Zgodnie z art. 10 ust. 6 u.0.p. projekty studidéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin, miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, w czgsci
dotyczacej parku narodowego 1 jego otuliny wymagaja uzgodnienia z dyrektorem parku
narodowego w zakresie ustalen tych planow, mogacych mie¢ negatywny wplyw na ochrone

przyrody parku narodowego.

Zgodnie z art. 13 ust. 3a i z art. 16 ust. 7 u.o.p. projekty studiow uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania  przestrzennego gmin, miejscowych planéw  zagospodarowania
przestrzennego, w czgsci dotyczacej rezerwatu przyrody i jego otuliny, wymagaja uzgodnienia
z regionalnym dyrektorem ochrony $rodowiska w zakresie ustalen tych planéw, mogacych
mie¢ negatywny wptyw na cele ochrony rezerwatu przyrody oraz na ochrone¢ przyrody

parku krajobrazowego
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Jakkolwiek w czesci pojecie ochrony krajobrazu jest §cisle powigzane z ochrong przyrody, to
jest to jedynie przestanka poboczna, ktéra moze dodatkowo uzupetnia¢ argumentacje odno$nie
ochrony wyzek wskazanych form ochrony przyrody, nie moze jednak samodzielnie stanowié¢

podstawy odmowy uzgodnienia.

Uzgodnienia dokonywane przez zarzad wojewodztwa

Kompetencje zarzadu wojewodztwa do uzgadniania planu miejscowego obejmujg zatem
niezaleznie okreslone dwie grupy zagadnien:
e w zakresie odpowiednich zadan samorzadowych,

e w zakresie uwzglednienia wynikow audytu krajobrazowego

Odnoszac si¢ do wynikow audytu krajobrazowego zarzad wojewddztwa powinien odnies¢ si¢
do catoksztaltu jego tresci. Przepisy u.p.z.p. nie wprowadzaja bowiem literalnie obowigzku
uwzglednienia w planie miejscowym ,,wynikow audytu”. W szczegdlnosci ocenie powinny
podlegac tresci stanowigce obligatoryjng tre$¢ planu miejscowego, zgodnie z art. 15 ust. 2
u.p.z.p., a wiec:

- zasady ksztattowania krajobrazu (pkt 3a)

- granice 1 sposoby zagospodarowania terendw lub obiektow podlegajacych ochronie, na
podstawie odrebnych przepisow, terenow gorniczych, a takze obszaréw szczegdlnego
zagrozenia powodzig, obszarOw osuwania si¢ mas ziemnych, krajobrazoéw priorytetowych
okreslonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania przestrzennego

wojewoddztwa (pkt 7);

Posrednio przedmiotem uzgodnienia sg réwniez rekomendacje 1 wnioski zawarte w audycie
krajobrazowym. Przy uzgadnianiu projektu planu miejscowego zarzad wojewodztwa dokonuje
bowiem oceny prawidlowosci uwzglednienia wynikow audytu przez organy gminy.
Oczywiscie dotyczy¢ to bedzie tylko tej czgsci rekomendacji 1 wnioskow, ktore odnoszg si¢ do
sposobu zagospodarowania terenu i moga by¢ realizowane przy zastosowaniu dopuszczalnych
ustalen planu (parametry i wskazniki zagospodarowania, linie zabudowy itp.). Przedmiotem
oceny przy uzgodnieniu jest rowniez prawidlowos¢ wprowadzenia granicy krajobrazu
priorytetowego. Prowadzi to do wniosku, ze podstawy odmowy uzgodnienia projektu planu w
duzej mierze zaleze¢ bedg od stopnia szczegdtowosci tresci audytu krajobrazowego, zwlaszcza

zawartych rekomendacji 1 wnioskéw co do ksztattowania krajobrazow priorytetowych. Jezeli
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wynika z niego obowigzek zastosowania dla danego krajobrazu priorytetowego okreslonych
wskaznikow (co, jak wskazano, powinno mie¢ miejsce tylko w szczegodlnie uzasadnionych
przypadkach), to zarzad wojewodztwa obowigzany jest odmowi¢ uzgodnienia, gdy zostang one
naruszone (nieprawidtowo wprowadzone do planu).

Zarzad wojewddztwa dokonuje wowczas swoistej interpretacji audytu — ktory, uchwalany jest
na szczeblu wojewodztwa ale przez inny organ (sejmik wojewddztwa). Ocenia bowiem, jak
nalezy rozumie¢ tre$¢ audytu, zwlaszcza w odniesieniu do potrzeb ochrony krajobrazu
priorytetowego — dla konkretnego obszaru objetego przedstawionym do uzgodnienia planem
miejscowym. Jezeli, przykladowo, w audycie krajobrazowym wskazany zostanie jako
krajobraz priorytetowy zabudowa wsi okreslonego typu z rekomendacjami ksztattowania
zabudowy w sposob nie naruszajacy tego charakteru a plan miejscowy przeznaczy teren pod
budownictwo wielorodzinne lub hale produkcyjne, to niewatpliwie bedzie to podstawa do
odmowy uzgodnienia. Kazdorazowo jednak taka ocena bedzie zaleze¢ zarowno od sposobu
sformutowania wynikow audytu (normy kierunkowe, jak ksztattowa¢ zabudowe i1
zagospodarowanie terenu, docelowe wskazniki — co do zasady wskazywane zakresowo), ich
konkretyzacji ale rdwniez powierzchni obszaru objetego planem (cata gmina lub jej czg$¢ czy

tez niewielki teren a nawet pojedyncza dziatka).

Uwage zwraca przy tym, ze pomimo wyraznej kompetencji zarzadu wojewddztwa do
uzgodnienia projektu planu miejscowego w zakresie wynikow audytu krajobrazowego — zarzad
wojewddztwa nie ma kompetencji odniesienia si¢ do audytu przy uzasadnianiu projektu
studium uwarunkowan. Jest to wyrazna luka w przepisach. Zarzad wojewodztwa zgodnie z art.
11 pkt. 5) u.p.z.p. uzgadnia projekt studium w zakresie jego zgodnosci z ustaleniami planu
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa. Brak jest wigc podstaw do obejmowania
uzgodnieniem roéwniez oceny uwzglednienia wnioskdéw 1 rekomendacji zawartych w audycie
krajobrazowym, cho¢ posrednio beda one wptywac na stanowisko zarzadu wojewodztwa jako
organu opiniujacego — z uwagi na koniecznos¢ ich uwzglednienia w planie zagospodarowania

przestrzennego wojewodztwa.

Tym bardziej uzasadnia to jednak twierdzenie, ze przy uzgadnianiu projektu planu
miejscowego posrednio ocenie podlega réwniez prawidlowos$¢ wprowadzenia rekomendacji i

wnioskoOw — poprzez uprzednie uwzglednienie w studium uwarunkowan.

Uzgodnienia dokonywane przez Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow
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Wojewddzki Konserwator Zabytkéw uzgadnia projektu planu miejscowego w zakresie
ksztattowania zabudowy 1 zagospodarowania terenu. Jest to stosunkowo szeroka kompetencja,
gdyz przez ,,zabudowe¢” nalezy rozumie¢ nie tylko budynki ale rowniez pozostate obiekty
budowlane (budowle i obiekty matej architektury). ,,Zagospodarowanie terenu” oznacza
uksztaltowanie jego powierzchni, uksztaltowanie zieleni, rozmieszczenie powierzchni
utwardzonych. Co do zasady, uprawnienie do uzgadniania projektu planu miejscowego przez
wojewodzkiego konserwatora ochrony zabytkéw nie obejmuje funkcji terenu (na przyklad czy
ma by¢ to funkcja mieszkaniowa czy tez ustugowa). Kompetencje do uzgadniania odnoszg si¢
zatem rowniez do elementdow, jakie zawiera audyt krajobrazowy, jezeli sa zwigzane z
ksztattowaniem zabudowy i zagospodarowania terenu majacych wptyw na ochrong zabytkow i
krajobrazu kulturowego, cho¢ przepisy u.p.z.p. nie zawieraja w tym zakresie wyraznej
podstawy wspotdziatania. W takim samym zakresie zachodzi podstawa do uwzgledniania tresci

audytow krajobrazowych przy opiniowaniu projektu studium uwarunkowan.

Odnoszac si¢ do mozliwosci odmowy uzgodnienia projektu planu przez wlasciwy organ z
uwagi na tres¢ audytu krajobrazowego — a zwlaszcza zawarte w nim wnioski i rekomendacje -
nalezy podkresli¢ jeszcze raz, ze ustawodawca w art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. zawart wymog
aby okreslone zostaly granice i sposoby zagospodarowania terenow lub obiektow
podlegajacych ochronie, na podstawie odregbnych przepiséw, terendw gorniczych, a takze
obszarow szczegolnego zagrozenia powodzig, obszarOw osuwania si¢ mas ziemnych,
krajobrazow priorytetowych okreslonych w audycie krajobrazowym. Brak jest wigc
bezposredniego wymogu uwzgledniania rekomendacji i wnioskéw zawartych w audycie. Te —
co wskazano wczesniej — muszg by¢ uwzgledniane w studium uwarunkowan. Oparcie odmowy
uzgodnienia na nie uwzglednieniu rekomendacji 1 wnioskow zawartych w audycie begdzie wiec
zasadne w razie naruszenia zasad ksztaltowania krajobrazu (zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 3a —
réwniez wprowadzonym do tre$ci u.p.z.p. przez ustawe¢ krajobrazowa) albo wyraznej
sprzecznosci z wynikami audytu. Organ odmawiajacy uzgodnienia nie moze rowniez odnosi¢
si¢ wylacznie do zgodnosci ze studium uwarunkowan — gdyz badanie takiej zgodnosci jest
kompetencja rady gminy. Podnoszac niezgodno$¢ ze studium przy odmowie uzgodnienia
projektu planu musiatby wykaza¢ wyrazne powigzanie takiego pominig¢cia z naruszeniem
wymogow uwzgledniania przepisow prawnych dotyczacych ksztattowania krajobrazu

priorytetowego (co bedzie jednak samoistng podstawg odmowy uzgodnienia projektu planu)

53



lub tez konstruowal uzasadnienia zwigzane z brakiem funkcjonalnego uwzglednienia

przywotanego wyzej wymogu z art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.
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VI. Rekomendacje i wnioski wynikajace z audytu a kompetencje gminy

w zakresie planowania

VI.1 Uwzglednianie w studium uwarunkowan wnioskow i rekomendacji zawartych w

audycie krajobrazowym

W art. 11 up.zp. pkt 4a) up.z.p. w odniesieniu do czeSci uwarunkowan wskazano
jednoznacznie, ze w studium uwzglednia si¢ uwarunkowania wynikajace w szczegolnosci z
rekomendacji i wnioskéw zawartych w audycie krajobrazowym lub okreslenia przez audyt

krajobrazowy granic krajobrazow priorytetowych;

Natomiast w czg$ci zawierajacej kierunki zagospodarowania w studium uwarunkowan, zgodnie
z art. 11 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. okresla si¢ w szczegdlnosci: kierunki zmian w strukturze
przestrzennej gminy oraz W przeznaczeniu terendow, w tym wynikajace z audytu

krajobrazowego.

Uzycie zwrotow; ,,uwzglednia si¢” ,,0kre§la” oraz ,,wynikajacych” przesadza, ze nie sg to
wnioski 1 rekomendacje dowolne, ktoére organ gminy musi jedynie przeanalizowaé, nie jest
jednak nimi w zaden sposob zwigzany. Wrecz przeciwnie — jest obowigzany je ,,uwzglednic”.
Wskazuje na to rowniez tre$¢ audytéw. Jak wskazano we wczesniejszych rozwazaniach, w inny
sposob ,,uwzglednia si¢” program realizacyjny, jakim jest gminny program opieki nad

zabytkami a inaczej audyt krajobrazowy, zawierajacy wyrazne elementy normatywne.

Roéwniez w komentarzu do art. 10 u.p.z.p. pod redakcja Z. Niewiadomskiego wskazano na
obowigzek uwzglednienia przepisow odrgbnych regulujacych zagospodarowanie przestrzenne
w gminie, zawartych w prawie powszechnie obowigzujgcym (np. przepisy o ochronie przyrody,
ochronie $rodowiska, prawo wodne 1 in.) ale réwniez aktach planistycznych wojewodztwa
(strategia rozwoju wojewoOdztwa, plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, audyt

krajobrazowy).

Jak wskazuja dalej Autorzy przywotanego komentarza,

Jjednak sprawy w nim wymienione muszq by¢ przy sporzqdzaniu studium wziete pod uwage
lub ustalone obowigzkowo. Ustawa okresla minimalny, ale obligatoryjny zakres
merytoryczny studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy. Z tego wynika ,, obowigzek uwzglednienia przepisow odrebnych regulujgcych
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zagospodarowanie przestrzenne w gminie, zawartych w prawie powszechnie
obowiqzujgcym (np. przepisy o ochronie przyrody, ochronie srodowiska, prawo wodne i
in.) oraz aktach planistycznych wojewodztwa (strategia rozwoju wojewodztwa, plan

zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, audyt krajobrazowy);

Jako potwierdzenie tezy o ,,uwzglednianiu” jako przeniesieniu uwarunkowan do tresci
studium — a nie jedynie ,,zapoznaniu si¢” mozna wskaza¢ na obowigzek uwzglednienia w
czg$ci uwarunkowan rowniez:

- wystgpowania obiektow i terenow chronionych na podstawie przepisoéw odrebnych (pkt 9)

- wystgpowania obszaréw naturalnych zagrozen geologicznych (pkt 10);

- wystepowania udokumentowanych zi6z kopalin, zasobéw wod podziemnych oraz

udokumentowanych kompleksow podziemnego sktadowania dwutlenku wegla (pkt11).

Elementy te muszg zosta¢ wprowadzone do tresci studium uwarunkowan.

Rekomendacje i wnioski, co wskazano wyzej, nie odnoszg si¢ ogoélnie do zasad ochrony
krajobrazu w wojewodztwie — ale dotycza wskazanych w audycie krajobrazéw priorytetowych
oraz wskazanych obszarow specjalnych ochrony zabytkow 1 przyrody. Sg wigc wyraznie
dedykowane okreslonym potrzebom ochrony takich krajobrazéw. Nastgpnie w planie
miejscowym okres$la si¢ obowigzkowo granice i sposoby zagospodarowania terenow lub
obiektow podlegajacych ochronie, na podstawie odrgbnych przepiséw, terenow gorniczych, a
takze obszarow szczegodlnego zagrozenia powodzig, obszarOw osuwania si¢ mas ziemnych,
krajobrazéw priorytetowych okreslonych w audycie). Prowadzi to do wniosku, Ze uprzednie
uwzglednienie w studium uwarunkowan rekomendacji i wnioskow zawartych w audytach
krajobrazowych jest jednym z elementéw realizacji konkretnej funkcji ochronnej dla tych
obszarow — w zakresie ochrony krajobrazow priorytetowych, gdyz nastepnie poprzez wptyw
studium na ustalenia planu miejscowego — zostaje uwzglednione w zasadach zagospodarowania

terenu.

Nalezy jednak odnotowaé, ze w komentarzu pod red. Z. Niewiadomskiego przedstawiono
poglad, ze ustalenia studium uwarunkowan w cze$ci ,kierunkowej” nie maja jednolitego
charakteru. Autorzy wskazuja, Ze analiza zagadnien skladajacych si¢ na kierunki

zagospodarowania przestrzennego gminy, okreslone w art. 10 ust. 2 pkt 1-12, 14, 14a u.p.z.p.,
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wykazuje, ze w zakresie wytycznych do planowania miejscowego studium zawiera rozne

kategorie ustalen:

a) ustalenia studium koncepcyjne, w postaci kierunkow polityki przestrzennego
zagospodarowania gminy oraz postulatdéw i rekomendacji do innych wiladz
planistycznych, a w tym wtasnie kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy
oraz w przeznaczeniu terendw, w tym wynikajace z audytu krajobrazowego,

b) ustalenia studium wigzace przy planowaniu miejscowym, zawierajagce mie¢dzy
innymi:

— okres$lenie obszarow, gdzie przewiduje si¢ uchwalenie planow w zakresie realizacji
polityki przestrzennej gminy,— wskazniki dotyczace zagospodarowania oraz
uzytkowania terendw, w tym tereny przeznaczone pod zabudowe oraz wytaczone

spod zabudowy.

Powyzsze rozréznienie kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy na ustalenia
koncepcyjne dla planowania miejscowego 1 ustalenia wigzace bezposrednio przy
sporzadzaniu planéw miejscowych zaktada rowniez wyodrebnienie kierunkow i zasad
zagospodarowania, odnoszacych si¢ do catoksztattu planowania miejscowego, od
dokonywanych w studium ustalen dotyczacych okreslonych obszarow. Sposob
uwzglednienia w planie miejscowym kierunkoéw i zasad podlega bowiem ocenie w duzym
stopniu opartej na uznaniu rady gminy. Ustalenia wigzace natomiast muszg zostac
bezposrednio przeniesione ze studium do planu miejscowego, po ich skonkretyzowaniu z
uwzglednieniem warunkow miejscowych, okresleniu granic obszarow, lokalizacji

infrastruktury w terenie itd.

Powyzsze stanowisko nie oznacza jednak pominig¢cia kategorycznego brzmienia art. 9 ust. 4 1
20 ust. 1 u.p.z.p., wskazujacego na zwigzanie planu miejscowego ustaleniami studium.
Znajduje to bowiem potwierdzenie w orzecznictwie. Wyrok Naczelnego Sadu

Administracyjnego z dnia 25 sierpnia 2009 r., I OSK 856/09, wskazywat, ze:

wymogi  dotyczgce  elementow  analityczno-badawczych  (informacyjnych)  studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego uregulowane zostaty w art. 10
ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Natomiast do czesci
regulacyjnej studium odnosi si¢ ust. 2 art. 10 ustawy. Wymogi dotyczgce elementow

analityczno-badawczych, a takze regulacyjnych nalezy interpretowac nie tylko jezykowo, ale i
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celowosciowo, majgc na uwadze cel, ktoremu stuzy studium. Celem tym jest okreslenie polityki

przestrzennej gminy.

Celowe jest w tym miejscu przywotanie pogladu 1. Zachariasza , ktory wskazat, ze:

trzeba takze zwrocié uwage na powszechnie akceptowany poglad, ze na okreslone w art. 10 ust.
1 u.p.z.p. uwarunkowania zagospodarowania przestrzennego sktada si¢ nie tylko rzeczywisty
stan zagospodarowania przestrzeni gminy i zachodzgce w tej przestrzeni procesy, ale takze
uwarunkowania prawne, w tym wynikajgce z aktow prawnych, ktore zgodnie z art. 9 ust. 2

u.p.z.p. muszq by¢ uwzglednione w studium 147 .

Jednakze 1. Zachariasz podkreslal znacznie ,silniejszy” skutek takich uwarunkowan,

podnoszac, ze

blizsza analiza tak rozumianych uwarunkowan prawnych kaze zaliczy¢ je albo do ustalen o
charakterze kierunkowym bqdz ustalen odnoszqcych si¢ do terenow, o ktorych mowa w art. 10
ust. 2, ktore muszq by¢ uwzglednione w studium, albo do przepisow prawnych stanowigcych
podstawy i ramy prawne dziatania gminy przy okreslaniu na podstawie art. 10 ust. 2 u.p.z.p.
ustalen w studium. Niewgqtpliwie istnieje Scisty zwigzek pomiedzy uwarunkowaniami a
kierunkami zagospodarowania przestrzennego, w tym okresleniem lokalnych zasad
zagospodarowania wskazanych w studium terenow, a zakres tego zwiqgzku silnie
determinowany jest wartosciami i zasadami wskazanymi klauzulami generalnymi w art. 1 ust.
2 u.p.z.p. oraz podstawowymi zasadami prawnymi, na ktorych oparto wszelkq dziatalnos¢
wladz publicznych w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego - tadu

przestrzennego i zrownowazonego rozwoju, wskazanymi w art. 1 ust. 1 u.p.z.p.

Za uwarunkowania prawne powinny by¢ natomiast uznane prawa o charakterze cywilnym, w
tym prawo wlasnosci i uzytkowania wieczystego, oraz wynikajgce z nich uprawnienia do
korzystania z nieruchomosci, a takze uprawnienia o charakterze publicznoprawnym, w tym
wszelkie uprawnienia wynikajqce ze status activae civitatis cztonkow wspolnoty samorzqdowej
w stosunku do panstwa 148 , polegajqce na mozliwosci zqdania udziatu w dziataniach panstwa,
co w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego przejawia sie nie tylko w prawie
udziatlu w procesie planistycznym na etapie sporzqdzania studium i planu miejscowego

(rowniez w procesie ustalania warunkow zabudowy oraz ustalania lokalizacji inwestycji celu
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publicznego), ale takze w prawie korzystania z instytucji i ustug administracji publicznej oraz

bedgcych w jej wladaniu przestrzeni publicznych*'.

Rekomendacje 1 wnioski zawarte w audycie krajobrazowym powinny zatem by¢ uwzglednione
w czesci uwarunkowan oraz ksztaltowac cze$¢ kierunkowa studium uwarunkowan. Jak jednak
wskazano, to, w jaki sposob rekomendacje i wnioski beda uwzgledniane w aktach
planistycznych, zaleze¢ bedzie od ich tresci 1 szczegdtowosci. Przyktadowo, rekomendacja co
do utworzenia parku krajobrazowego nie bedzie zobowigzywac rady gminy do wyznaczenia na
tym terenie obszarOw wytaczonych spod zabudowy, begdzie jednak istotnym argumentem za
takim przeznaczeniem terenu, lub wprowadzeniem nizszych wskaznikow intensywnos$ci. Z
kolei ogolne rekomendacje dotyczace odsunigcia zabudowy od widokowej skarpy czy doliny
rzeki wymaga¢ beda dodatkowych analiz planistycznych. Natomiast wprowadzenie
rekomendacji o ochronie widoku cennego przedpola zabytkowego zalozenia barokowego w
okreslonych sytuacjach moze juz bezposrednio nakazywal zapewnienie przy
zagospodarowaniu terenu osi widokowej a wskazanie krajobrazu zabytkowej wsi z okresleniem
lokalnych form architektonicznych moze wymuszaé przyjecie przez gming okreslonych
wskaznikow zagospodarowania, zwtaszcza wysokosci budynkéw czy intensywnosci zabudowy

lub okreslania materiatlow i kolorystyki budynkow.

Uwzglednianie rekomendacji i wnioskow zawartych w audycie krajobrazowym w planie

miejscowym.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 u.p.z.p. w planie miejscowym nalezy obowigzkowo okresli¢:

e zasady ksztattowania krajobrazu — pkt 3a)

e granice i sposoby zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajacych ochronie, na
podstawie odrgbnych przepiséw, terendw gorniczych, a takze obszaréw szczegdlnego
zagrozenia powodzig, obszarOw osuwania si¢ mas ziemnych, krajobrazow
priorytetowych okre$lonych w audycie krajobrazowym oraz w planach

zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa — pkt 7.

411 Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Komentarz, teza 3 do art. 10
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Wymog okreslenia ,,granic” wskazanych w audycie krajobrazowym krajobrazow
priorytetowych oznacza, ze na rysunku planu miejscowego wrysowania musi by¢ liniowo
granica zasi¢gu takiego krajobrazu. Tymczasem zgodnie z art. 38 a ust. 3 pkt 1 b) u.p.z.p. w
audycie krajobrazowym wskazuje si¢ lokalizacje krajobrazéw priorytetowych (a nie ich
granice). Jest to jak si¢ zdaje poprawne z punktu widzenia teorii geografii krajobrazu i
architektury krajobrazu — gdyz krajobraz, jako komponent przestrzeni podlegajacy percepcji,
nie ma wyraznych ,,granic”. Uzasadnia to uznanie, ze lokalizacja krajobrazoéw priorytetowych
w audycie moze zosta¢ okreslona z pewnym marginesem oceny, natomiast plan miejscowy,
jako akt prawa miejscowego, musi juz okresli¢ jednoznacznie te granice. Ustawodawca nie daje
jednak zadnych wskazowek, kto i jak miatby dokona¢ przeniesienia tych granic na skale planu
miejscowego. Rada gminy nie jest organem uprawnionym do takiej interpretacji. Wydaje si¢
wiec, ze decydujace znaczenie bedzie mie¢ uzgodnienie dokonywane przez =zarzad
wojewddztwa.

Nie bedzie jednak wystarczajace wylacznie uwzglednienie w planie miejscowym
wyznaczonych w audycie granic krajobrazow priorytetowych. Rada gminy uchwalajac plan
miejscowy powinna catosciowo odnies¢ si¢ do wynikéw audytu, w szczegdlnosci poprzez
analiz¢ rekomendacji i wnioskoéw oraz okreslenie lokalnych form architektonicznych w obrgbie
krajobrazoéw priorytetowych. Brak jest jednak réwniez podstaw do wprowadzenia wprost
rekomendacji 1 wnioskow zawartych w audycie skoro przepisy u.p.z.p. nie przewidujg wprost
wymogu ich uwzglednienia (tak jak w przypadku studium uwarunkowan)— nalezy uznac, ze
powinny by¢ one traktowane w tym przypadku jako normy kierunkowe, zarazem
uszczegdtawiane na etapie studium uwarunkowan. Jak jednak zaznaczono, rekomendacje i
whnioski nie mogg by¢ zrownane co do ich mocy wiazacej z ustaleniami do planu miejscowego,
zawartymi w planie ochrony parku krajobrazowego — nie podlegaja wigc przeniesieniu wprost

(jako okreslone zakazy 1 nakazy) do tresci plandéw miejscowych.
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VII. Analiza kwestii Kkolizji pomiedzy rekomendacjami/wnioskami
audytu, ktore wyznaczaja obszary wylaczenia spod zabudowy (np.
ochrona ekspozycji, osi, przedpola itp.) a ustaleniami miejscowych

planow zagospodarowania przestrzennego;

W pierwszej kolejnos$ci nalezy wskazac, ze ani zakres audytu krajobrazowego okre§lony w art.
38 au.p.z.p. ani jego zakres okreslony zgodnie z Rozporzadzeniem Rady Ministréw w sprawie
sporzadzania audytow krajobrazowych nie daje podstawy do uznania, zeby w audycie mogty
by¢ wyznaczone obszary wylgczenia spod zabudowy (np. ochrona ekspozycji, osi, przedpola
itp.) Zaré6wno omoOwione wczesniej rekomendacje i wnioski w zakresie ksztaltowania
krajobrazow w obrebie wskazanych krajobrazéw priorytetowych, jak i wskazanych i
postulowanych do utworzenia obszaré6w ochronnych, a takze wytyczne dotyczace okreslenia
lokalnych form architektonicznych zabudowy dla krajobrazow priorytetowych - tworza jedynie

ramy dla dalszych ustaleh w dokumentach planistycznych.

We weczesniejszej cze$ci ekspertyzy omowiono etapowe oddzialywanie tresci audytow
krajobrazowych na plan miejscowy. Wyrazna sprzeczno$¢ ustalen planu z audytem — jak na
przyktad dopuszczenie zabudowy lub zabudowy o okreslonej intensywnosci czy wysokos$ci na
obszarach krajobrazow priorytetowych, dla ktorych wnosi si¢/postuluje o wprowadzenie
zakazu zabudowy — moze by¢ potencjalnie podstawa negatywnej opinii czy nawet odmowy
uzgodnienia projektu planu. Nie moze by¢ jednak mowy o automatyzmie w tym zakresie — i
kazdorazowo stopien skonkretyzowania postulatow, co do ksztattowania zabudowy bedzie

musial podlega¢ ocenie w toku opracowania projektu planu miejscowego.

Natomiast, jezeli w wyniku uwzglednienia wynikow audytu, ustanowiona zostanie strefa
ochrony krajobrazu w parku krajobrazowym albo obszarze chronionego krajobrazu — to taki

zakaz bedzie musiat by¢ juz in extenso wprowadzony w planie miejscowym.

Jezeli na jakims$ terenie obowigzywat bedzie plan miejscowy a nastgpnie uchwalony zostanie
audyt krajobrazowy — to nie wptynie on na tre$¢ planu miejscowego. Bedzie jednak — zar6wno
bezposrednio, jak i posrednio — wptywal na tre§¢ nowo uchwalanych planéw miejscowych lub
jego zmiany. Uchwalenie audytu krajobrazowego nie bedzie jednak skutkowa¢ obowiazkiem

przystapienia do zmiany obowigzujacych planéw miejscowych.
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VIII. Zagadnienie odpowiedzialnosci finansowej po uchwaleniu audytu
krajobrazowego - kto ponosi konsekwencje finansowe ograniczen
uzytkowania wprowadzonych po uchwaleniu audytu
krajobrazowego i wynikajace z ustalonych w audycie rekomendacji
i wnioskow, w szczegélnosci w przypadku zmian dokumentow

planistycznych.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za legalne dzialania organdéw administracji musi

znajdowac podstawe w przepisach prawa materialnego.

W odniesieniu do planu miejscowego regulacje takg wprowadza art. 36 u.p.z.p., wprowadzajac
roszczenie odszkodowawcze lub zadanie wykupienia nieruchomosci lub jej czesci, jezeli w
zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang korzystanie z nieruchomosci lub
jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢

niemozliwe lub istotnie ograniczone.

Na podstawie u.p.z.p. roszczenie takie przystuguje wylacznie w odniesieniu do ustalen planu
miejscowego. Nie przysluguje w zwigzku z ustaleniami studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego. Poniewaz audyt krajobrazowy zostat wskazany jako jedna
z uchwat przyjmowanych zgodnie z przepisami u.p.z.p. a ponadto — co szczegétowo wykazano
we wcezesniejsze] czesci ekspertyzy — w mniejszym stopniu wplywa na sytuacje prawng
jednostki niz studium uwarunkowan — brak jest podstaw do uznania, ze w zwiagzku z
uchwaleniem audytow zaistnieje sytuacja prawna prowadzaca do mozliwosci formutowania

roszczen odszkodowawczych.

Roszczenia odszkodowawcze przewiduje réwniez ustawa Prawo ochrony s$rodowiska w

odniesieniu do obszaréw specjalnych ochrony srodowiska.

Zgodnie z art. 129 P.o.$., jezeli w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z
nieruchomosci korzystanie z niej lub z jej czgSci w dotychczasowy sposob lub zgodny z

dotychczasowym przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone, wtasciciel
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nieruchomos$ci moze zada¢ wykupienia nieruchomosci lub jej czgsci. Natomiast w zwigzku z
ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci jej wtasciciel moze zada¢ odszkodowania

za poniesiong szkodg; szkoda obejmuje rowniez zmniejszenie wartos$ci nieruchomosci.

Zgodnie z art. 131 w zw. z art. 130 P.o.$., w razie ograniczenia sposobu korzystania z
nieruchomosci, mi¢dzy innymi przez poddanie ochronie obszaréw lub obiektow na podstawie
przepisow ustawy o ochronie przyrody, na zadanie poszkodowanego wlasciwy starosta ustala,
w drodze decyzji, wysoko$¢ odszkodowania. Przepis ten stosuje si¢ roOwniez w razie
ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci na skutek ustanowienia zakazow i

ograniczen poprzez ustanowienie parku kulturowego zgodnie z u.0.z.0.z.

Przywotane wyzej przepisy prowadza do wniosku, ze on ile sam audyt krajobrazowy nie moze
by¢ podstawa wnoszenia roszczen odszkodowawczych (lub roszczen o wykup nieruchomosci)
— to roszczenia takie moga by¢ formulowane nastepnie po uchwaleniu planu miejscowego,
ktéry ostatecznie uwzgledni wymogi ochrony krajobrazu (roszczenie jest wowczas kierowane
do gminy). Natomiast po utworzeniu parku krajobrazowego albo obszaru chronionego
krajobrazu uwzgledniajacych wyniki audytu a przede wszystkim — po przyjeciu uchwaty w
sprawie stref ochrony krajobrazu w planie ochrony parku krajobrazowego oraz w obszarze
chronionego krajobrazu podmiotem, do ktéorego kierowane moga by¢ roszczenia

odszkodowawcze bedzie wojewodztwo.
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IX. Zakres wniosku zarzadu wojewodztwa do studiow i planow
miejscowych, czy wniosek powinien zawiera¢ tylko rekomendacje i

whnioski, czy wszystkie informacje dotyczace danego terenu?

W procedurze uchwalania studiéw uwarunkowan i plandéw miejscowym uprawnienie do
sktadania wnioskow przewidziane zostato na wstepnym etapie procedury. Ustawa nie przyznaje
wprost uprawnienia do sktadania wnioskow dotyczacych studium "kazdemu", jednak otwarte
zaproszenie do sktadania tych wnioskow w formie ogloszenia przez obwieszczenie oraz w
prasie miejscowej lub w inny sposdb zwyczajowo przyjety, ze wskazaniem formy, miejsca i
terminu sktadania wnioskéw, oznacza, ze nie ma ograniczen podmiotowych. Zwraca uwage
regulacja dotyczaca okreslenia podmiotéw uprawnionych do zglaszania uwag do projektu
studium. W tym przypadku ustawa wymienia enumeratywnie: "osoby prawne i fizyczne oraz
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej". Réznica pomiedzy zakresem
podmiotow uprawnionych do skladania wnioskéw do studium, a zakresem podmiotow
uprawnionych do wnoszenia uwag do projektu studium wskazuje, ze wnioski moga sktada¢
réwniez organy administracji publicznej, w tym organy wlasciwe do pdzniejszego opiniowania
1uzgadniania projektu studium. Natomiast na etapie wylozenia projektu do publicznego wgladu
organy publiczne opiniujace i uzgadniajace projekt juz nie majg uprawnien do wypowiadania
si¢ na temat tresci studium.

Organy gminy nie sg przy tym formalnie zwigzane takimi wnioskami — stanowig one bardziej
element szeroko rozumianej partycypacji interesariuszy, niz sformalizowanego wspotdziatania
organdéw administracji.

Oznacza to, ze ,,wnioski” formutowane w procedurze uchwalania studium uwarunkowan i
planéw miejscowym moga by¢ okreslone mozliwie szeroko. Organy administracji nie sg
bowiem w tym przypadku $cisle zwigzane podstawami okre$lajacymi ich dopuszczalne
wspoéldziatanie w formie opiniowania i uzgadniania. Moga wigc wykracza¢ poza wnioski i
rekomendacje. Uprawnione jest w mojej ocenie rowniez uznanie, ze przedmiotem takich
wnioskOw moga by¢ rowniez procedowane audyty krajobrazowe, nawet przed
sformutowaniem rekomendacji i wnioskoéw. Zgromadzony w toku procedury uchwalania zaséb
informacyjny a zwlaszcza inwentaryzacja krajobrazéw, ich elementow (w tym lokalnych form
architektonicznych), cech i zagrozen moze stanowi¢ istotny element informacyjny przy

sporzadzaniu gminnych opracowan planistycznych.
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