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Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie konstrukcji prawnej audytu krajobrazowego, ktory stano-
wi specjalistyczng instytucje ochrony krajobrazu. W nauce prawa najczesciej przyjmuje sie za
Z. Ziembinskim, ze instytucja w znaczeniu prawnym stanowi zbiér wyodrebnionych norm, ktére
w pewnym sensie — rzeczowym, formalnym lub celowym — sg ze sobg powigzane (Ziembinski,
1983, s. 88 i n.). Kazda instytucja jest uksztattowana przez charakterystyczne powigzanie norm,
ktore tworzg jej konstrukcje prawng, okreslang jako ,mysl przewodnia” determinujgca budo-
we instytucji prawa (ibidem). W artykule przedstawiono problematyke audytu krajobrazowego
z perspektywy zasiegu terytorialnego jego obowigzywania, ustalen (tresci), procedury spo-
rzgdzania i uchwalania, miejsca w systemie planowania przestrzennego oraz jego charakteru
prawnego.

Stowa kluczowe: audyt krajobrazowy; konstrukcja prawna audytu krajobrazowego; narzedzie
ochrony krajobrazu.

JEL: K320

l. Wstep

Audyt krajobrazowy stanowi narzedzie ochrony krajobrazu wprowadzone do krajowego
porzgdku prawnego na podstawie art. 7 pkt 7 ustawy z 24 kwietnia 2015 r. 0 zmianie niektorych
ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu’. Z uzasadnienia do projektu
przywotanej ustawy wynika, ze audyt ma stanowic narzedzie realizacji zadan samorzgdow woje-
wodztwa polegajacych na powszechnej identyfikacji i waloryzaciji krajobrazéw w celu zapewnienia

* Adiunkt w Katedrze Prawa Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego; radca prawny; redaktor naczelny periodyku
+Metropolitan. Przeglad Naukowy”, ORCID: 0000-0003-4667-3756.

1 Dz.U., poz. 774; dalej: ustawa krajobrazowa.
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ich wiasciwej ochrony przed degradacjg. Biorgc pod uwage ten cel, mozna wyréznic trzy podsta-

wowe funkcje audytu:

1) opisowg — polegajgca na identyfikowaniu i charakteryzowaniu typéw krajobrazéow wystepu-
jacych na obszarze wojewo6dztwa;

2) ocenng - polegajgcg na waloryzacji krajobrazu w skali catego wojewoddztwa i wyrdznieniu
szczegolnie cennych krajobrazow (tzw. priorytetowych);

3) ochronng — polegajgca na ustaleniu zagrozen dla rozpoznanych krajobrazéw priorytetowych
oraz zaplanowaniu ich ochrony?2.

Celem ustanowienia nowego narzedzia ochrony krajobrazu w Polsce byto zapewnienie kom-
pleksowego zarzadzania krajobrazem, ktore urzeczywistnia zatozenia Europejskiej Konwencji
Krajobrazowej sporzgdzonej we Florencji dnia 20 pazdziernika 2000 roku®. Dotychczasowe akty
planowania przestrzennego, a w szczegolnosci miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego?, nie byly w tym zakresie wystarczajgce (Krajewski i Mastalska-Cetera, 2016, s. 63-64). Do
dnia wejscia w zycie ustawy krajobrazowej, ktora istotnie znowelizowata m.in. przepisy ustawy
z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®, ustawodawca ograniczat
obowigzkowe ustalenia planu miejscowego do okreslenia ,zasad ochrony krajobrazu kulturowego™.
Tymczasem zgodnie z 0ogdlng regulacjg wyrazong w art. 1 ust. 2 pkt 2 upzp w planowaniu prze-
strzennym nalezy uwzgledniac ,walory architektoniczne i krajobrazowe”, przy czym te ostatnie
wigzg sie przeciez nie tylko z warto$ciami kulturowymi, lecz takze przyrodniczymi’. Znaczenie
krajobrazu szeroko okresla art. 1 lit. a Europejskiej Konwencji Krajobrazowej, zgodnie z ktorym
jest to ,znaczny obszar, postrzegany przez ludzi, ktérego charakter jest wynikiem dziatania i in-
terakcji czynnikdéw przyrodniczych i/lub ludzkich”.

Biorgc pod uwage pierwotny zakres obowigzkowych ustalen, a takze zasadniczg fakultatyw-
nos$¢ planu miejscowego® nalezy stwierdzi¢, ze nie spetniat funkcji efektywnego i kompleksowego
narzedzia ochrony krajobrazu. To stanowito asumpt do wprowadzenia w ustawodawstwie polskim
szerokiej definicji krajobrazu® oraz ustanowienia audytu krajobrazowego jako specjalistycznego
narzedzia ochrony. Konstrukcja prawna audytu zostata uregulowana w przepisach art. 38a i 38b
upzp w rozdziale 3 — ,Planowanie przestrzenne w wojewodztwie”.

2 Projekt ustawy z 28.06.2013 r., VII.1525.

3 Dz.U. Nr 14, poz. 98; dalej: Europejska Konwencja Krajobrazowa. Konwencja zostata ratyfikowana przez Rzeczpospolitg Polske w dniu 27 wrzesnia
2004 r., a weszta w zycie w dniu 1 stycznia 2005 r.

4 Plan miejscowy jest najwazniejszym aktem planowania przestrzennego, poniewaz ustala przeznaczenie terenu, okresla rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego oraz sposoby zagospodarowania i warunki zabudowy terenu (art. 4 ust. 1 upzp) oraz jest jedynym aktem polityki przestrzennej
zakwalifikowanym przez ustawodawce jako akt prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 upzp).

5 Tj.Dz.U. 2018, poz. 1945; dalej: upzp.

6 Zob. art. 15 ust. 2 pkt 3 upzp w wersji z dnia 10 lutego 2015 roku (t.j. Dz.U. 2015, poz. 199). Pojecie ,krajobrazu kulturowego” zostato zdefiniowane
w art. 3 pkt 14 ustawy z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami jako ,postrzegana przez ludzi przestrzen, zawierajgca elementy
przyrodnicze i wytwory cywilizacji, historycznie uksztattowana w wyniku dziatania czynnikéw naturalnych i dziatalno$ci cztowieka” (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2067;
dalej: uozoz). Nt. problemu fragmentaryzacji ochrony prawnej krajobrazu (rozdzielenia ochrony wartosci przyrodniczych i kulturowych krajobrazu) zob.
wiecej: Fogel (2010, s. 101-116).

7 Przepis art. 5 pkt 23 ustawy z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody definiuje walory krajobrazowe szeroko, tzn. jako ,wartosci przyrodnicze, kulturowe,
historyczne, estetyczno-widokowe obszaru oraz zwigzane z nimi rzezbe terenu, twory i sktadniki przyrody oraz elementy cywilizacyjne, uksztattowane
przez sity przyrody lub dziatalno$¢ cztowieka” (t. j. Dz.U. 2018, poz. 1614; dalej: uop).

8  Zob. art. 14 ust. 7 upzp.

9 Zgodnie z art. 2 pkt 16e upzp przez krajobraz nalezy rozumie¢ ,postrzegang przez ludzi przestrzen, zawierajgcag elementy przyrodnicze lub wytwory
cywilizacji, uksztattowang w wyniku dziatania czynnikéw naturalnych lub dziatalnosci cztowieka”.
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Il. Zasieg terytorialny i ustalenia audytu krajobrazowego

Przepis art. 38a ust. 1 upzp stanowi, ze dla obszaru wojewddztwa sporzadza sie, nie rzadziej
niz raz na 20 lat, audyt krajobrazowy. Wyktadnia przywotanej regulacji prowadzi do wniosku, ze:
—  zasieg terytorialny audytu obejmuje obszar potozony w granicach administracyjnych

wojewddztwa;

— audyt ma charakter obligatoryjny (wobec stanowczego brzmienia normy ,sporzadza sie”);
— ustalenia audytu krajobrazowego powinny by¢ aktualizowane przynajmniej raz na 20 lat.

Przepis art. 38a ust. 2 upzp stanowi, ze audyt krajobrazowy identyfikuje krajobrazy wystepu-
jace na catym obszarze wojewddztwa, okresla ich cechy charakterystyczne oraz dokonuje oceny
ich wartosci. Zakres ustalen audytu — na zasadzie otwartego katalogu — zostat wskazany w prze-
pisach art. 38a ust. 3 pkt 1-3 upzp, zgodnie z ktérym w audycie ,w szczegdlnosci”:

— okresla sie krajobrazy wystepujgce na obszarze danego wojewddztwa oraz lokalizacje kra-
jobrazéw priorytetowych;

— wskazuje sie lokalizacje i granice parkow kulturowych, parkéw narodowych, rezerwatow
przyrody, parkow krajobrazowych, obszarow chronionego krajobrazu oraz obiektéw znajdujg-
cych sie na listach Swiatowego Dziedzictwa UNESCO, obszaréw Sieci Rezerwatéw Biosfery
UNESCO (MaB) lub obszardw i obiektéw proponowanych do umieszczenia na tych listach;

— wskazuje sie zagrozenia dla mozliwosci zachowania wartosci krajobrazéw priorytetowych
oraz wartosci krajobrazéw w obrebie parkéw kulturowych, parkéw narodowych, rezerwatdéw
przyrody, parkéw krajobrazowych, obszarow chronionego krajobrazu oraz obiektéw znajdujg-
cych sie na listach Swiatowego Dziedzictwa UNESCO, obszaréw Sieci Rezerwatéw Biosfery
UNESCO (MaB) lub obszardw i obiektdéw proponowanych do umieszczenia na tych listach;

— wskazuje sie rekomendacje i wnioski dotyczace ksztattowania i ochrony krajobrazéw prio-
rytetowych oraz krajobrazéw w obrebie parkow kulturowych, parkéw narodowych, rezer-
watow przyrody, parkow krajobrazowych, obszarow chronionego krajobrazu oraz obiektow
znajdujacych sie na listach Swiatowego Dziedzictwa UNESCO, obszaréw Sieci Rezerwatéw
Biosfery UNESCO (MaB) lub obszaréw i obiektéw proponowanych do umieszczenia na tych
listach, w szczegdlnosci poprzez wskazanie obszarow, ktére powinny zosta¢ objete ochro-
ng przyrody w formach parku krajobrazowego, obszaru chronionego krajobrazu i zespotu
przyrodniczo-krajobrazowego;

— wskazuje sie lokalne formy architektoniczne zabudowy w obrebie krajobrazéw priorytetowych.

Dodatkowo art. 38a ust. 5 upzp przewiduje, ze audyt krajobrazowy moze wskazywac te ob-
szary objete ochrong przyrody w formach parku krajobrazowego, obszaru chronionego krajobrazu
i zespotu przyrodniczo-krajobrazowego, ktdre ze wzgledu na znaczacy spadek wartosci krajobrazu
wymagajg pogtebionej analizy zasadnosci ich dalszej ochrony.

Audyt jest aktem kompleksowym, poniewaz opisuje i waloryzuje wszystkie rodzaje krajobra-
z6w wystepujgcych na obszarze wojewddztwa (dla danego obszaru sporzgdza sie tylko jeden
taki dokument). Zakres ustalen poszczegdlnych audytéw bedzie zréznicowany ze wzgledu na
odmienne uwarunkowania krajobrazowe na obszarze wojewodztw. Oznacza to, ze nie wszystkie
wymienione elementy tresciowe znajdg sie w kazdym audycie.
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Analiza dopuszczalnej tre$ci audytu prowadzi do wniosku, ze jego ustalenia nie zawsze ogra-
niczajg sie do identyfikacji i waloryzacji krajobrazu. Z przepisow art. 38a ust. 3 i 4 upzp wynika,
ze audyt skfada sie z dwdch czesci merytorycznych: opisowej oraz rekomendacyjno-wnioskowej.
Z pewnoscig do pierwszej czesci nalezy zakwalifikowaé ustalenia dotyczgce rodzajéw krajobra-
z6w zidentyfikowanych na obszarze danego wojewddztwa oraz wskazujgce lokalizacje i granice
istniejgcych parkéw kulturowych, parkéw narodowych, rezerwatow przyrody, parkow krajobrazo-
wych, obszaréw chronionego krajobrazu, a takze obiektéw znajdujgcych sie na listach Swiatowego
Dziedzictwa UNESCO i obszarow Sieci Rezerwatow Biosfery UNESCO (MaB). Wskazane ustalenia
majg charakter deklaratoryjny, poniewaz determinujg je istniejgce uwarunkowania przyrodnicze
i kulturowe, akty ustanawiajgce dang forme ochrony przyrody lub ochrony krajobrazu kulturowe-
go bagdz umieszczenie na listach obiektéw dziedzictwa kulturowego i dziedzictwa naturalnego.
Opisowe sg rowniez ustalenia wskazujgce zagrozenia dla mozliwosci zachowania wartosci kra-
jobrazéw w obrebie wymienionych obszaréw lub obiektow oraz zagrozenia dla mozliwosci za-
chowania wartosci krajobrazéw priorytetowych. Do czesci opisowej nalezy zakwalifikowac takze
ustalenia dotyczace krajobrazéw priorytetowych, ktére sg szczegdlnie cenne dla spoteczenstwa ze
wzgledu na swoje wartosci przyrodnicze, kulturowe, historyczne, architektoniczne, urbanistyczne,
ruralistyczne lub estetyczno-widokowe, i jako takie wymagajg zachowania lub okreslenia zasad
i warunkow jego ksztattowania (art. 2 pkt 16f upzp).

Zgodnie z art. 38a ust. 3 pkt 1 lit. b upzp, w audycie okresla sie lokalizacje krajobrazow prio-
rytetowych, co wymaga ustalenia granic ich wystepowania. Dodatkowo ustawodawca upowaznia
sejmik wojewodztwa do wskazania lokalnych form architektonicznych zabudowy w obrebie kra-
jobrazéw priorytetowych. Celem tych ostatnich ustalen jest ,zachowanie tozsamosci krajobrazu”
poprzez uwzglednienie typowych cech zabudowy, ktére zostaty wyksztatcone historycznie i wy-
rozniajg jg na danym obszarze (zob. wiecej: Fogel, 2016, s. 152-153). Sejmik wojewddztwa moze
takze ustalac dla obszarow priorytetowych normy dotyczgce wysokosci, ksztattu i ewentualnego
stosowania materiatéw lokalnych lub tradycyjnej architektury (Miszczak, 2017, s. 44). Opis lo-
kalizacji krajobrazéw priorytetowych na obszarze wojewoddztwa oraz wskazanie lokalnych form
architektonicznych zabudowy w obrebie krajobrazéw priorytetowych ma charakter konstytutywny.

Do czesci wnioskowo-rekomendacyjnej nalezg ustalenia audytu dotyczace: ksztattowania
i ochrony krajobrazéw priorytetowych oraz krajobrazéw w obrebie parkéw kulturowych, parkéw
narodowych, rezerwatdéw przyrody, parkow krajobrazowych, obszarow chronionego krajobrazu,
a takze obiektdw znajdujgcych sie na listach Swiatowego Dziedzictwa UNESCO i obszaréw Sieci
Rezerwatow Biosfery UNESCO (MaB), jak rowniez obszaréw i obiektéw proponowanych do
umieszczenia na tych listach. Ustawodawca zastrzega, ze rekomendacje i wnioski nie mogg byc¢
sprzeczne z celami i sposobami ochrony obszaréw i obiektéw okreslonymi na podstawie ustawy
o ochronie przyrody oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Poza tym przywo-
tana regulacja ustawowa przewiduje bardzo szeroki zakres mozliwych rekomendaciji i wnioskéw
w audycie krajobrazowym, dookreslajgc jedynie, ze chodzi ,w szczegolnosci” o wskazanie obsza-
réw, ktére powinny zosta¢ objete ochrong przyrody w formach parku krajobrazowego, obszaru
chronionego krajobrazu badz zespotu przyrodniczo-krajobrazowego. W czesci rekomendacyjnej
uwzglednia sie réwniez obszary, ktére ze wzgledu na znaczacy spadek wartosci krajobrazu wy-
magajg pogtebionej analizy co do zasadno$ci ich dalszej ochrony.
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Wyodrebnienie dwoch postaci rodzajowych ustalen — ,rekomendacji” i ,wnioskéw” determinuje
ich zroznicowanie merytoryczne. Wnioski dotyczgce sposobéw ksztattowania i ochrony krajobrazéw
powinny zostac¢ sformutowane w rezultacie kompleksowej charakterystyki i waloryzaciji krajobra-
zéw wystepujgcych na obszarze danego wojewddztwa. Z kolei ,rekomendacje” nalezatoby uznac
za pewne ,zalecenia” oraz ,wytyczne” na przysztosc¢, ktére powinny uwzgledniac tres¢ wnioskow.

lll. Procedura sporzadzania i uchwalania audytu krajobrazowego

Sporzadzenie i uchwalenie audytu krajobrazowego nalezy do wiasciwosci organéw samorza-
du wojewodztwa. Ustawodawca precyzyjnie rozdziela czynnosci proceduralne pomiedzy zarzad
wojewodztwa, ktéry odpowiada za sporzadzenie projektu audytu (art. 38b ust. 1 upzp) oraz sejmik
wojewoddztwa, ktory uchwala audyt krajobrazowy (art. 38b ust. 4 upzp). Przepis art. 38b ust. 2
upzp naktada na zarzad wojewddztwa obowigzek wspotdziatania z organami o kompetencjach
specjalistycznych oraz zapewnienia partycypacji spotecznej w procedurze sporzgdzania audytu
krajobrazowego.

W pierwszej kolejnosci organ wykonawczy informuje w drodze obwieszczenia o przystgpieniu
do sporzadzania projektu audytu krajobrazowego. Zasadnie przyjmuje sie, ze chodzi o obowigzek
informacyjny wzgledem spoteczenstwa, ktéry ma na celu dotarcie do jak najszerszego grona odbior-
cow (Bulinski, 2018/el). Sporzadzajac projektu audytu, organ wykonawczy zasiega opinii o projekcie
od regionalnego dyrektora ochrony srodowiska, dyrektorow parkéw narodowych i krajobrazowych
potozonych w granicach wojewodztwa, wojewodzkiego konserwatora zabytkow, a takze rad gmin
potozonych na terenie wojewoddztwa. W celu usprawnienia czynnosci proceduralnych zastrzezono,
ze brak zajecia stanowiska w terminie 30 dni od dnia otrzymania projektu audytu krajobrazowego
uznaje sie za wyrazenie pozytywnej opinii o projekcie w przedtozonym brzmieniu. Ustawodawca
zastrzega, ze zarzad ,moze wprowadzi¢ zmiany wynikajgce z uzyskanych opinii”, co swiadczy
o ich niewigzgcym charakterze. Jedynie w odniesieniu do nieuwzglednionej opinii gminy prze-
widziano szczegolne rozwigzanie. W takim przypadku na zgtoszone przed uchwaleniem audytu
krajobrazowego zgdanie gminy, sejmik wojewddztwa rozstrzyga w formie uchwaty o zasadnosci
nieuwzglednienia opinii przez zarzgd wojewddztwa. Rozstrzygniecie sejmiku wojewodztwa jest
w tym zakresie wigzgce, co oznacza, ze organ wykonawczy nie jest wytgcznym dysponentem
projektu audytu krajobrazowego. Biorgc pod uwage, ze wyniki audytu istotnie determinujg tres¢
gminnych aktow planowania przestrzennego, w literaturze przedmiotu zwrécono uwage, ze gmi-
ny nie majg zapewnionego wystarczajgcego wptywu na jego ustalenia. Brakuje bowiem srodkow
zewnetrznej weryfikacji zasadnosci opinii, ktéra jest rozstrzygana ,wytgcznie wewnatrz organéw
samorzadu wojewoédztwa” (Bulinski, 2018/el).

Zanim projekt uchwaty w sprawie uchwalenia audytu krajobrazowego zostanie przedstawiony
sejmikowi, zarzad musi zrealizowa¢ obowigzki zwigzane z zapewnieniem spoteczenstwu udziatu
W jego sporzgdzeniu (Szlachetko, 2016, passim). W tym celu ogtasza w prasie regionalnej oraz
przez obwieszczenia w urzedzie marszatkowskim o wytozeniu projektu do publicznego wglgdu na
co najmniej 7 dni przed dniem wytozenia i wyktada ten projekt do publicznego wgladu na okres
co najmniej 30 dni. W czasie wytozenia projektu i przez okres 14 dni po zakonczeniu okresu
wytozenia zarzad zbiera uwagi do projektu, ktére nastepnie rozpatruje, sporzadzajgc liste tych

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2019, nr 1(8) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.1.8.9



102

Katarzyna Szlachetko e  Konstrukcja prawna audytu krajobrazowego

nieuwzglednionych. Do wytgcznej kompetencji sejmiku wojewodztwa nalezy uchwalenie audytu
krajobrazowego z jednoczesnym rozstrzygnieciem o sposobie rozpatrzenia uwag nieuwzgled-
nionych przez zarzad wojewddztwa. Pomimo ze ustawodawca tego wprost nie przewiduje, to
per analogiam do regulacji procedury sporzgdzania aktow planowania przestrzennego, nalezy
przyjac, ze w przypadku uwzglednienia przez sejmik uwag, ktére nie zostaty uwzglednione przez
zarzad — projekt audytu ,wraca” do organu wykonawczego w celu dokonania jego odpowiednich
modyfikacji. Dodatkowo przepis art. 38b ust. 5 upzp zastrzega, ze zmiana audytu krajobrazowego
nastepuje w takim trybie, w jakim jest on uchwalany.

Uchwata sejmiku wojewddztwa podlega nadzorowi pod katem zgodnosci z prawem, ktory
sprawuje wojewoda. Przepisy upzp nie okreslajg szczegdlnych przestanek stwierdzenia niewaz-
nosci uchwaty sejmiku o uchwaleniu audytu krajobrazowego, co determinuje odwotanie sie do
zasad ogolnych przewidzianych w art. 82 ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewddz-
twa'0. Przestanka stwierdzenia niewaznosci uchwaty w sprawie audytu ma charakter ogolny
i polega na ,sprzecznosci z prawem”. Wyktadnia systemowa i celowosciowa przepiséw art. 82
ust. 115 usw prowadzi do wniosku, ze przestankg wydania przez wojewode rozstrzygniecia nad-
zorczego o charakterze kasacyjnym jest naruszenie prawa inne niz ,nieistotne” (Bogusz, 2008,
s. 177-178). Moze zatem chodzi¢ o ,istotng” wade prawng albo o ,zwykig” wade prawng, ktéra
wptywa na merytoryczng tres¢ audytu krajobrazowego. Wszczynajgc postepowanie w sprawie
stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub w toku tego postepowania, wojewoda moze zastosowac
tymczasowy srodek nadzoru o charakterze positkowym w postaci wstrzymania wykonania uchwaty
w sprawie audytu krajobrazowego. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru
nie stwierdza niewaznosci audytu, lecz ogranicza sie do wskazania, ze sejmik wydat uchwate
z naruszeniem prawa. Tres¢ rozstrzygniecia nadzorczego bezposrednio wptywa na obowigzywanie
audytu krajobrazowego. Stwierdzenie niewaznosci prowadzi do utraty mocy obowigzujgcej audytu
w catosci lub w czesci ze skutkiem wstecznym (ex tunc), podczas gdy wskazanie, ze uchwata
zostata wydana z naruszeniem prawa nie prowadzi do jej wyeliminowania z obrotu prawnego.

Audyt krajobrazowy moze rowniez stanowic¢ przedmiot kontroli sprawowanej przez sad admi-
nistracyjny. Wszczecie postepowania sgdowego, ktérego celem jest zbadanie zgodnosci z prawem
uchwaty sejmiku wojewddztwa nastgpi w przypadku wniesienia w trybie art. 82c ust. 1 usw skar-
gi na uchwate w sprawie audytu przez wojewode. Po uptywie 30-dniowego terminu do wydania
rozstrzygniecia nadzorczego, wojewoda traci bowiem kompetencje do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty we wtasnym zakresie i moze jedynie zaskarzyC jg do sgdu administracyjnego. Jezeli
ustalenia audytu bedg niezgodne z prawem, to sad administracyjny, uwzgledniajgc skarge na
podstawie art. 147 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi, stwierdzi niewaznos¢ tej uchwaty w catosci lub w czesci albo stwierdzi, ze zostata
wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytgcza stwierdzenie jej niewaznosci''.
Takim przepisem szczegdlnym jest art. 83 ust. 1 usw, zgodnie z ktérym nie stwierdza sie niewaz-
nosci uchwaty organu sejmiku wojewodztwa po uptywie jednego roku od dnia jej podjecia, chyba
ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty wojewodzie jako organowi nadzoru w terminie
7 dni od dnia jej podjecia (albo jezeli uchwata jest aktem prawa miejscowego, co nie dotyczy

10 Tj. Dz.U. 2018, poz. 913 ze zm.; dalej: usw.
1 Tj. Dz.U. 2018, poz. 1302 ze zm.; dalej: ppsa.
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audytu krajobrazowego). Jezeli natomiast sgd administracyjny nie znajdzie podstaw do uwzgled-
nienia skargi na audyt krajobrazowy, to na podstawie art. 151 ppsa oddala skarge odpowiednio
w catosci albo w czesci.

Wymaga podkreslenia, ze podstawg wszczecia sgdowej kontroli audytu krajobrazowego nie
moze by¢ art. 90 ust. 1 usw, zgodnie z ktéorym kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu administracji pub-
licznej, moze zaskarzy¢ przepis do sgdu administracyjnego. Ustalenia audytu nie majg bowiem
charakteru przepisow nalezgcych do zrodet powszechnie obowigzujgcego prawa miejscowego.
W praktyce trudne bytoby réwniez wykazanie naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia
przez ustalenia audytu krajobrazowego.

Ustawodawca przewiduje szczegdlng gwarancje uchwalenia pierwszego audytu krajobra-
zowego przez sejmik wojewodztwa. Zgodnie z art. 13 ust. 2 ustawy krajobrazowej sejmiki po-
szczegolnych wojewddztw uchwalg audyty krajobrazowe w terminie 3 lat od dnia wejscia w zycie
niniejszej ustawy. Ustawodawca zabezpiecza realizacje okreslonego obowigzku srodkiem nadzoru.
W przypadku bezskutecznego uptywu terminu wyznaczonego do uchwalenia pierwszego audytu,
wojewoda wezwie sejmik wojewddztwa do uchwalenia audytu krajobrazowego w wyznaczonym
terminie. Po jego bezskutecznym uptywie organ nadzoru we wtasnym zakresie opracowuije i przyj-
muje audyt krajobrazowy w drodze zarzgdzenia zastepczego, przy czym koszty jego sporzgdzenia
ponosi wtasciwy samorzad wojewodztwa. Wymaga jednak podkreslenia, Zze realizacja obowigzku
uchwatodawczego sejmiku byta przez diugi czas niewykonalna ze wzgledu na niewydanie przez
Rade Ministrow rozporzgdzenia na podstawie art. 38a ust. 6 upzp, okreslajgcego zakres i metodo-
logie sporzgdzania audytu (zob. wiecej: Borowka, 2018, passim). Wobec tego, pomimo formalnej
aktualizacji przestanek do wydania zarzgdzenia zastepczego, wojewodowie nie mieli podstaw do
wszczecia postepowania nadzorczego i wydania zarzadzenia zastepujgcego audyt krajobrazowy.
Stosowny akt wykonawczy, tj. rozporzadzenie Rady Ministrow z 11 stycznia 2019 r. w sprawie
sporzgdzania audytow krajobrazowych, obowigzuje dopiero od dnia 15 marca 2019 roku'2.

IV. Miejsce audytu krajobrazowego
w systemie planowania przestrzennego

Audyt krajobrazowy stanowi przedmiot regulacji upzp, co determinuje koniecznosc¢ okreslenia
jego miejsca w systemie planowania przestrzennego, ktory jest ksztattowany przez akty o zr6z-
nicowanym i czesto niejednoznacznym charakterze prawnym. Zgodnie z art. 3 upzp, do aktow
polityki przestrzennej nalezy zakwalifikowac:

— sporzgdzane i uchwalane obowigzkowo przez organy gminy studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego;

— sporzadzane i uchwalane przez organy gminy miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego, a takze ich szczegolng forme — miejscowe plany rewitalizacji's;

—  sporzgdzane i uchwalane przez organy zwigzku metropolitalnego ramowe studium uwarunkowan

i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego obowigzujgce na obszarze metropolitalnym;

2. Dz.U., poz. 394.
13 Zob. art. 37f upzp.
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— sporzadzany i uchwalany przez organy samorzgdu wojewodztwa plan zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa;

— sporzgdzang i uchwalang przez Rade Ministréw koncepcje zagospodarowania przestrzen-
nego kraju.

Pomimo ze pomiedzy organami stanowigcymi poszczegdlne akty planowania przestrzennego
na roznych ,szczeblach” (lokalnym, metropolitalnym, wojewddzkim i krajowym) nie istniejg wiezi
organizacyjnego podporzgdkowania, wszystkie wymienione akty tworzg system, ktory ma urze-
czywistnia¢ fad przestrzenny (zob. Matysa-Sulinska, 2012, s. 29-30). To z kolei implikuje zalez-
nosci tresciowe pomiedzy aktami planowania przestrzennego, ktére muszg by¢ ze sobg spdjne.
W aspekcie materialnym spéjnosc planowania przestrzennego jest realizowana w drodze powig-
zan tresciowych pomiedzy poszczegodlnymi aktami. Przepisy upzp bezposrednio okre$lajg zasady
wzajemnego determinowania ustalen aktow stanowionych na ré6znych szczeblach planowania.

Akty polityki przestrzennej zawierajg normy ksztattujgce (Matysa-Sulinska, 2008, s. 62), ktére
stanowig podstawe konkretnych rozwigzan w zakresie ksztalttowania tadu oznaczonej przestrze-
ni (Matysa-Sulinska, 2008, s. 65). Ustaleniom audytu krajobrazowego nalezy jednak odmowié
charakteru norm ksztattujgcych tad przestrzenny, poniewaz ich celem nie jest perspektywiczne
kreowanie polityki przestrzennej, ale ochrona wartosci krajobrazowych. To z kolei wymaga za-
pewnienia inkorporowania ustaleh audytu do tresci aktéw polityki przestrzennej. Ustawodawca
bezposrednio przewiduje obowigzek uwzgledniania ustalen audytu w planie zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa, w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego oraz w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego.

Zgodnie z art. 39 ust. 3 upzp w planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
uwzglednia sie rekomendacje i wnioski zawarte w audycie krajobrazowym. Biorgc pod uwage,
ze oba akty sg sporzgadzane i uchwalane przez te same organy, mozna mowic o ,samozwigzaniu
sie” sejmiku i zarzgdu wojewddztwa ustaleniami audytu krajobrazowego. W zakresie wnioskow
i rekomendacji ustalenia audytu wigzg rowniez organy gminy przy sporzgdzaniu studium, w kto-
rym nalezy obowigzkowo uwzgledni¢ uwarunkowania wynikajgce z rekomendaciji i wnioskow za-
wartych w audycie krajobrazowym lub z okreslenia przez audyt krajobrazowy granic krajobrazéw
priorytetowych (art. 10 ust. 1 pkt 4a upzp) oraz kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy
oraz w przeznaczeniu terenow wynikajgcych z audytu krajobrazowego, uwzgledniajgcych bilans
terendéw przeznaczonych pod zabudowe (art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. a upzp). Obowigzek uwzgled-
niania rekomendacji i wnioskow audytu w obligatoryjnym akcie polityki przestrzennej gminy ma
na celu zapewnienie efektywnosci ochrony krajobrazu. Co prawda studium nie jest aktem prawa
miejscowego i nie moze okresla¢ przeznaczenia terendw, to jednak ustalenia studium dotyczace
kierunkow zagospodarowania przestrzennego mogg stanowi¢ wypowiedzi o charakterze nor-
matywnym, ktdre wigzg organy gminy w zakresie ksztattowania ustalen planow miejscowych
(zob. wiecej: Matysa-Sulinska, 2015, s. 55-66).

Ustalenia audytu krajobrazowego wptywajg rowniez bezposrednio na tres¢ planéw miejsco-
wych. Zgodnie z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 7 upzp w planie miejscowym okresla sie obowigzko-
wo granice krajobrazoéw priorytetowych okreslonych w audycie krajobrazowym. W tym zakresie
ustawodawca przewiduje gwarancje proceduralne uwzglednienia w planie miejscowym ustalen
audytu, albowiem zgodnie z art. 17 pkt 6 lit. b tiret dziewigte upzp wdéjt (burmistrz albo prezydent
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miasta) po podjeciu przez rade gminy uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzania planu miejsco-
wego wystepuje o uzgodnienie projektu planu z zarzgdem wojewddztwa w zakresie uwzglednie-
nia wynikow audytu krajobrazowego. Tres¢ przywotanej regulaciji jest problematyczna, poniewaz
ustawodawca nie postuguje sie pojeciem ,wynikow audytu” ani w art. 38a upzp, ani w zadnym
innym przepisie tej ustawy. Nie ma podstaw do utozsamiania ,wynikow” audytu z jego ,rekomen-
dacjami i wnioskami”. Zakres znaczeniowy wynikow audytu jest szerszy, co wobec otwartego
katalogu elementow tresciowych audytu (zob. 38a ust. 3 upzp) stwarza mozliwosci znaczgcego
oddziatywania tego aktu na ustalenia planéw miejscowych. Taka rozbiezno$¢ terminologiczna nie
jest pozgdana i wymaga doprecyzowania przez ustawodawce.

V. Charakter prawny audytu krajobrazowego

Zaden przepis upzp nie okresla wprost kwalifikacji prawnej audytu krajobrazowego. Z pew-
noscig audyt nie jest aktem prawa miejscowego. Przestankg zakwalifikowania do aktu powszech-
nie obowigzujgcego prawa jest bowiem ustalenie, ze dany akt zawiera co najmniej jedng norme
o charakterze generalno-abstrakcyjnym'. Ustalenia audytu nie zawierajg norm prawa material-
nego regulujgcych uprawnienia i obowigzki podmiotéw spoza systemu administracji publiczne;j,
jak réwniez nie mogg by¢ podstawg prawng do wydawania decyzji administracyjnych.

Audyt krajobrazowy wykazuje cechy mieszane, poniewaz z jednej strony ma charakter opisowy
i waloryzacyjny (okresla typologie i charakterystyke krajobrazéw), z drugiej zas — najbardziej istotne
z punktu widzenia jego skutkow prawnych sg rekomendacje i wnioski, ktére mogg dotyczy¢ ksztat-
towania i ochrony krajobrazow priorytetowych oraz ksztattowania i ochrony krajobrazéw w obrebie
parkéw kulturowych, obszaréw objetych formami ochrony przyrody oraz obiektéw znajdujgcych
sie lub pretendujgcych do zamieszczenia na listach dziedzictwa kulturowego i przyrodniczego
(Behnke, 2016, s. 37). Ocena charakteru prawnego audytu wymaga rowniez uwzglednienia jego
wptywu na inne akty planowania przestrzennego.

Wptyw ustalen audytu krajobrazowego na gminne akty planowania przestrzennego prowadzi
do wniosku, ze nie jest to typowy akt o charakterze diagnostycznym. Ustawodawca przewiduje
bowiem bezposrednie skutki audytu w postaci rekomendac;ji i wnioskéw uwzglednianych w studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz wynikéw audytu uwzgled-
nianych w planach miejscowych, co stawia gmine w szczegdlnym stosunku podporzgdkowania
wobec samorzgdu wojewddztwa (Behnke, 2016, s. 37-38). Tymczasem jednostki samorzadu te-
rytorialnego sg wzgledem siebie samodzielne i nie wystepujg miedzy nimi relacje o charakterze
zaleznosci organizacyjnej. Jednak zaréwno nietypowa forma redakcyjna audytu krajobrazowego,
jak i brak wiezi kierowniczych pomiedzy organami samorzadu wojewddztwa i organami gminy
nie powinny przesadzac o jego charakterze prawnym. Decydujgce znaczenie majg bowiem jego
tres¢ i skutki prawne, a w zakresie wnioskéw i rekomendacji audyt wykazuje cechy zblizone do
aktu kierownictwa wewnetrznego — chociaz na pewno nie w tradycyjnym ujeciu.

Okreslenie charakteru prawnego danego aktu wymaga oceny jego tresci (kryterium mate-
rialne), a nie nazwy (kryterium formalne), kiére moze mie¢ jedynie znaczenie pomocnicze. Warto
w tym miejscu przywotac wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 lipca 2001 r., SK 1/01, w ktérym

4 Przyktadowo zob. wyr. NSA z 16.12.2010 r., Il GSK 1377/10 (LEX nr 746089).
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trafnie podkreslono, ze ,zwlaszcza wspoétczesny system prawny odznacza sie wielkg réznorod-
noscig doniostych spotecznie aktéw prawnych o trudnym do zdefiniowania lub wymykajgcym sie
jednoznacznym okresleniom charakterze”'®. Do takich aktéw nalezy audyt krajobrazowy, ktory
oddziatujgc na ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego wojewdédztwa, studium oraz
planéw miejscowych, wptywa na ksztattowanie polityki przestrzennej (cho¢ sam jej bezposred-
nio nie kreuje).

Wielowymiarowy charakter krajobrazu determinuje, ze jest przedmiotem ochrony na podsta-
wie przepisow nie tylko upzp, lecz takze uozoz (ze wzgledu na walory historyczne) i przepiséw
uop — ze wzgledu na walory srodowiskowe (Trzcinska, 2018, s. 218 i n). Ustalenia audytu mogg
wskazywaé potencjalne obszary do objecia formami ochrony przyrody oraz postulowac ograni-
czenie istniejgcych form ochrony przyrody (Nowak i Tokarzewska-Zarna, 2016, s. 264). Zgodnie
z art. 16 ust. 4c uop rada gminy nie moze odmowic¢ uzgodnienia projektu uchwaty sejmiku woje-
wodztwa o utworzeniu parku krajobrazowego lub powiekszeniu jego obszaru, w przypadku, gdy
podjecie tej uchwaly jest konsekwencjg rekomendacji dotyczgcej utworzenia lub powiekszenia
obszaru parku krajobrazowego zawartej w audycie krajobrazowym. Z kolei zgodnie z art. 23
ust. 3c uop rada gminy nie moze odmowi¢ uzgodnienia projektu uchwaty sejmiku wojewodztwa
0 wyznaczeniu obszaru chronionego krajobrazu w przypadku, gdy podjecie tej uchwaty jest kon-
sekwencjg rekomendacji dotyczgcej utworzenia lub powiekszenia obszaru chronionego krajobrazu
zawartej w audycie krajobrazowym.

Poza tymi przypadkami ustalenia audytu krajobrazowego majg wigzacy wptywa na tresc
innych uchwat i aktéw, w tym nalezgcych do prawa miejscowego:

— art. 19 ust. 1b pkt 3 uozoz przewiduje, ze w uchwale okreslajgcej zasady i warunki sytuowa-
nia obiektow matej architektury, tablic i urzgdzen reklamowych oraz ogrodzeh uwzglednia
sie w szczegolnosci m.in. wnioski i rekomendacje audytow krajobrazowych;

— art. 20 ust. 1 pkt 6 uop stanowi, ze plan ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody
oraz parku krajobrazowego sporzgdza sie na okres 20 lat, z uwzglednieniem wynikow audytu
krajobrazowego;

— art. 20 ust. 4 pkt 7 uop stanowi, ze plan ochrony dla parku krajobrazowego zawiera okresle-
nie granic stref ochrony krajobrazéw stanowigcych w szczegdélnosci przedpola ekspozyciji,
osie widokowe, punkty widokowe oraz obszary zabudowane wyrézniajgce sie lokalng formg
architektoniczng, wyznaczonych w obrebie krajobrazéw priorytetowych, zidentyfikowanych
w ramach audytu krajobrazowego;

— art. 23a ust. 1 pkt 1 uop, ktéry przewiduje, ze na obszarze chronionego krajobrazu sejmik
wojewoddztwa, w drodze uchwaty stanowigcej akt prawa miejscowego wyznacza, w grani-
cach krajobrazow priorytetowych zidentyfikowanych w ramach audytu krajobrazowego strefy
ochrony krajobrazu stanowigce w szczegodlnosci przedpola ekspozycji, osie widokowe, punkty
widokowe oraz obszary zabudowane wyrozniajgce sie lokalng formg architektoniczng, istotne
dla zachowania waloréw krajobrazowych obszaru chronionego krajobrazu, wraz ze wskaza-
niem zakazoéw, ktére obowigzujg w danej strefie.

5 OTK 2001/5/127.
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VI. Zakonczenie

W literaturze przedmiotu mozna wyrézni¢ stanowisko krytyczne wobec konstrukcji prawnej
audytu krajobrazowego jako naruszajgcej zasade pomocniczosci (subsydiarnosci). Podkresla sig,
ze systemowo jest uzasadniony wytgcznie obowigzek uwzglednienia rekomendacji i wnioskow
zawartych w audycie krajobrazowym w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa,
a nastepnie oddziatywanie przez ten akt na planowanie przestrzenne w gminie (Behnke, 2016,
s. 38). Niemniej jednak usytuowanie na poziomie samorzgdu wojewddztwa zadania polegajgcego
na sporzadzeniu i uchwaleniu dokumentu majgcego podstawowe znaczenie dla ochrony krajo-
brazu, nalezy uzna¢ za zgodne z zasadg pomocniczosci. Przesgdzajgce znaczenie dla podziatu
zadan i kompetencji powinno mie¢ bowiem kryterium efektywnosci realizacji okreslonych celdow.

Zasada samodzielnosci gminy w zakresie ksztattowania polityki przestrzennej wyrazona w art. 3
ust. 1 upzp nie jest nieograniczona i gmina nie ma petnej swobody w prowadzeniu polityki prze-
strzennej w odniesieniu do obszaréw potozonych na jej terenie. Istota planowania przestrzennego
polega bowiem miedzy innymi na tym, ze gmina ma obowigzek wzig¢ pod uwage rozwdj catego
swojego obszaru, dalej w powigzaniu z rozwojem wiekszej jednostki, jakg jest wojewddztwo oraz
caty kraj'8. Zadania zwigzane z ochrong krajobrazu nie majg charakteru lokalnego, dlatego zaréwno
studium, jak i plany miejscowe powinny inkorporowac ustalenia dotyczgce ochrony krajobrazéw
wystepujgcych na obszarze catego wojewddztwa. Nalezy jednak w petni podzieli¢ zastrzezenia
dotyczace znikomego wptywu gmin na tres¢ ustalen audytu krajobrazowego, a takze ograniczenia
mozliwosci zaskarzenia audytu krajobrazowego do sgdu administracyjnego.
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