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Prawnomiedzynarodowe uwarunkowania
ochrony krajobrazu w Unii Europejskie;
| w je] panstwach cztonkowskich

Streszczenie

Unia Europejska nie posiada autonomicznej i samodzielnej polityki publicznej zajmu-
jacej si¢ ochrong krajobrazu. Zamiast tego podejmuje fragmentaryczne i przypadkowe
dzialania majace na celu ochrone krajobrazu. Te dzialania sg wdrazane w ramach réznych
galezi polityki UE, a przede wszystkim w ramach polityki srodowiskowej oraz innych
zintegrowanych z nig rodzajow polityki (takich jak polityka rolna czy polityka dotyczaca
planowania przestrzennego). We wszystkich tych obszarach Unia Europejska dzieli sie
swoimi uprawnieniami z pastwami cztonkowskimi. W niektérych waznych dziedzinach,
takich jak np. ustr6j majatkowy, rzady panstw cztonkowskich zachowaly swoje wylaczne
kompetencje. Ten szczegdlny podzial kompetencji sprawia, ze wdrazanie zewnetrznych
aktow prawa miedzynarodowego poza UE jest raczej trudne i niewystarczajace do wywarcia
znacznego wplywu. Takie zobowigzania majg ograniczony wplyw, poniewaz wiekszo$¢
z nich to zobowigzania do ,starannego dzialania”, a nie do ,0siagniecia konkretnego
rezultatu”. W zwigzku z tym prawdopodobnie nie spowodujg one bezposredniego za-
stosowania odpowiednich przepiséw formalnych. Niezaleznie od tego, ich znaczenie jest
o wiele bardziej wyrazne w obszarze argumentacji prawnej, w ktérym nawet unijne czy
krajowe dzialania muszg by¢ interpretowane w $wietle unijnych i/lub zobowiazan panstw
cztonkowskich wynikajacych z migedzynarodowych konwencji o ochronie krajobrazu.

Stowa kluczowe: ochrona krajobrazu, polityka ochrony krajobrazu, polityka ochrony
srodowiska Unii Europejskiej, prawo miedzynarodowe, panstwa cztonkowskie
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The international law framework for the landscape protection
policy of the European Union and its member states

Abstract

The European Union does not have an autonomous and self-standing public policy
concerning the protection of landscape. Instead, it adopts fragmentary and incidental
measures meant to protect landscape. These measures are adopted within the frameworks
of other EU policies, most importantly the EU environmental policy as well as other
policies which are integrated with it (such as agricultural policy or policy concerned with
special planning). In all these realms, the EU shares its powers with its member states.
In some important areas, such as e.g. the property regime, the member states retained
their exclusive competences. This particular distribution of powers makes the implemen-
tation of the extra-EU international law instruments rather difficult and not sufficiently
effective to produce a worthwhile impact. These obligations have a limited influence
because most of them are obligations of “a diligent pursue” rather than “firm result”. As
such, they are unlikely to give rise to direct application of respective conventional provi-
sions. Notwithstanding, their importance is much more pronounced in the area of legal
reasoning, where even the EU or domestic measures have to be interpreted in the light
of the EU and/or its member states’ obligations arising from international conventions
on landscape protection.

Keywords: protection of landscape, landscape protection policy, EU environmental policy,
international law, member states

Unia Europejska jest organizacja miedzynarodows, ktdéra przyjela polityke
publiczng nastawiong na osiggniecie wysokiego stopnia ochrony srodowiska natu-
ralnego. Tak ona sama, jak i jej panstwa czlonkowskie powziely przy tym wiele
zobowigzan prawnych, z ktérych wynika obowigzek zaprowadzenia przemyslanej
polityki okreslajacej ramy dozwolonego oddzialywania ludzi na ich wlasne srodowi-
sko. W ramach tych obowigzkéw tak UE, jak i panstwa cztonkowskie muszg okresli¢
zakres ochrony krajobrazu. Ochrona krajobrazu jest szczegélnym obszarem polityki
publicznej — w odniesieniu do krajobrazu polityka ochronna realizuje nie tylko cele
mieszczace si¢ w granicach ochrony srodowiska, lecz takze inne cele realizujace
wartosci estetyczne, jak rowniez cele o naturze stricte pragmatycznej — dotyczace
takiego konfigurowania przestrzeni, by maksymalizowana byla jej uzytecznos¢ tak
dla obecnych, jak i przysztych pokolen.

Wspomniane zobowigzania miedzynarodowe UE i jej panstw czlonkowskich
wynikajg ze zwigzania si¢ przez nie wieloma umowami miedzynarodowymi. Owe
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umowy s3 szczegolne — moga by¢ uznane za wyrazajace preferencje bogatych spo-
teczenstw, znajdujacych si¢ w sytuacji, w ktorej ich struktura gospodarcza oraz
wypracowane rozwigzania technologiczne umozliwiaja zmniejszenie antropoge-
nicznej presji na Srodowisko naturalne w stopniu duzo wigkszym niz ma to miejsce
w panstwach o nizszym poziomie rozwoju. Owo zréznicowanie wystepuje przy tym
nawet w samej Unii, przez co w odniesieniu do poszczegélnych typéw wspomnia-
nej presji poszczegolne jej panstwa cztonkowskie plasujg si¢ na réznych pozycjach
tzw. Srodowiskowej krzywej Kuznetsa'. W zwigzku z tym inherentnym problemem
wyboroéw, przed ktérymi stojg panstwa czlonkowskie ksztaltujace przeciez polityke
ochrony srodowiska w UE, a wiec i polityke ochrony krajobrazu, jest asymetria spo-
dziewanych skutkéw gospodarczych przyjmowanych rozwigzan, a przez to istotna
rozbieznos¢ artykulowanych w toku negocjacji dotyczacych ksztaltu tej polityki
stanowisk poszczegolnych cztonkéw Unii.

Przyjmowane ambitne standardy ochronne mogg mie¢ stymulujacy wptyw
na zmiany zachowan krajowych wiladz, a takze przemystu, przez co moze wzrosnaé
miedzynarodowa konkurencyjno$¢ gospodarki, a zatem i ogélny poziom dobrobytu*
Modyfikujg one jednak takze rachunek ekonomiczny poszczegélnych podmiotow
gospodarczych, jak réwniez zmieniaja zalozenia krajowej polityki gospodarczej,
bo ta bierze przeciez pod uwage uposazenie danego panstwa w dobro chronione
oraz jego relacje do innych débr, preferencje dotyczace godzenia zakresu i sposobu
ochrony owych réznych débr ujawnionych w wyniku wyboru publicznego. To z kolei
determinuje powstanie zjawiska zréznicowania poziomu kosztéw dostosowawczych
wtedy, gdy w wyniku zobowigzan przyjetych na poziomie unijnym albo szerzej
miedzynarodowym, przestrzegane majg by¢ jakie$ jednolite standardy. Oznacza to,
ze w istocie rzeczy jednolitos¢ takich standardéw powoduje konieczno$¢ przyjecia
zroznicowanych modeli polityki ochronnej w kazdym z panstw, ktore wykazuje istot-
niejsze odrebnosci swojej struktury gospodarczej oraz uposazenia technologicznego.
Zroéznicowanie to wynika takze stad, ze — zwlaszcza do kategorii tak miekkich jak
ochrona krajobrazu — w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich istnieje rézna
przestrzen pomiedzy preferencjami deklarowanymi i faktycznie realizowanymi, co
z kolei determinuje pojawiajaca si¢ na réznych poziomach sktonnos¢ do tworzenia
w odniesieniu do wspomnianego dobra negatywnych efektéw zewnetrznych, a wiec

I Zob. A. Nowak-Far, Krzywa Kuznetsa a wielos¢ jurysdykcji fiskalnych, ,,Studia z Polityki Publicznej”
2014, nr 1, s. 58-79; zob. takze P.H. Verburg, D.B. van Berkel, A.M. van Doorn, M. van Eupen, H.A.R.M.
van der Heiligenberg, Trajectories of Land Use Change in Europe: A Model-Based Exploration of Rural
Futures, “Landscape Ecol” 2010, Vol. 25, s. 217-232; K. Bishop, A. Phillips, L.M. Warren, Protected for
Ever? Factors shaping the future of Protected Areas Policy, “Land Use Policy” 1995, Vol. 12, s. 291-305.

2 Zob. np. M.E. Porter, C. van der Linde, Towards a New Concept of the Environment-Competitiveness
Relationship, “Journal of Economic Perspectives” 1995, Vol. 9, No. 4, s. 97-118.
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po prostu do ,,jazdy na gape”. Przeciez krajobraz jest zawsze tworzony dla nas przez
blizszych i dalszych sasiadéw — nigdy przez nas samych. Przez te szczegdlng ceche
warunkujaca relacje gospodarcze i spoteczne ochrona krajobrazu jest jednym z przy-
ktadow tzw. dylematu wi¢Zznia. Skuteczne prawodawstwo ochronne musi to uwarun-
kowanie uwzgledniac¢ i sklania¢ wszystkie podmioty majace wptyw na krajobraz do
zachowan kooperacyjnych.

Obecne prawodawstwo nie spetnia tego wymogu. Nawet bowiem w UE zauwaza
sie czeste przypadki wrecz szokujacej dewastacji krajobrazu nawet o najwyzszych
walorach przyrodniczych, historycznych, kulturowych i archeologicznych’. Co wiecej,
wystepuje ona nawet w panstwach o wyzszym poziomie rozwoju — jednak w nich ani
skala, ani wymiar jako$ciowy owej dewastacji nie sg tak znaczace, jak w panstwach
mniej rozwinietych.

Krajobraz jako przedmiot ochrony

Zgodnie z koncepcja A. Nowaka-Fara:

»-..|K]rajobraz jest dang konfiguracja przestrzeni, z ktéra zwigzane jest jakie$ prze-
zycie estetyczne kazdego czlowieka majacego mozliwos¢ postrzegania wlasnie tej
konfiguracji. Owo przezycie estetyczne implikuje jakis szerszy dostep do przestrzeni,
ktérej konfiguracje tworzy wlasnie krajobraz. W uproszczonym ujeciu za krajobraz
mozna uzna¢ uksztalttowanie widnokregu rozumianego jako linia pozornego styku
nieba i ziemi — a wiec i czegokolwiek, co sie na tej ziemi w danym miejscu znajduje™.

Definicja krajobrazu nawigzujaca do koncepcji ,,dostepu do przestrzeni” impli-
kuje, ze jej definient ma nature sorytykalng. Innymi stowy, trudno jest wyznaczy¢
$cista granice tej nazwy. Implikuje to zasadnicza trudnos¢, jaka stwarza prawodawcy
okreslenie przedmiotu ochrony w ustanawianych przez niego regutach prawnych,
ktére — co do zasady — nie powinny przeciez zdawac si¢ na oceny subiektywne.
Stworzenie w pelni zobiektywizowanej definicji wydaje si¢ jednak niemozliwe - taka
definicja musiataby by¢ bardzo rozlegla, zawiera¢ znaczng liczbe predykatéw, a przez
to kazuistyczna.

3 Zob. np. E. Dymna, M. Rutkiewicz, Polski outdoor. Reklama w przestrzeni publicznej, Wyd. Klucze,
Warszawa 2009; E. Springer, Wanna z kolumnadg. Reportaze o polskiej przestrzeni, Wyd. Czarne, Wolowiec
2013.

4 A.Nowak-Far, Prawnomiedzynarodowa ochrona krajobrazu a regulacja Unii Europejskiej i jej paristw
cztonkowskich, ,Kontrola Panstwowa” 2016.
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To, ze ochrona krajobrazu jest elementem ochrony §rodowiska naturalnego nie
budzi jednak watpliwos$ci. Warto jednak zaznaczy¢, ze ochrona krajobrazu obejmuje
réwniez takie jego stany, ktore ewidentnie sg rezultatem antropogenicznego wptywu
cztowieka na $rodowisko, wysoko ocenianego z punktu widzenia estetycznego.
Nawet jednak w takim wypadku elementem oceny jest uznanie owego przeszlego
wplywu za swoisty srodowiskowy koszt utopiony. Wyklucza to zatem mozliwo$¢
objecia ochrong tych elementéw krajobrazu, ktére nadal negatywnie wplywalyby
na $rodowisko naturalne.

Ocena tego, czy dany krajobraz istotnie jest warty ochrony wynika z wzigcia pod
uwage nastepujacych kryteriow:

(a) obiektywnych - wynikajacych z technicznej oceny jego zdatnosci do zapewnienia
okreslonego oddzialywania przestrzeni na ludzi (np. wtedy, gdy owa konfiguracja
ma zapewni¢ przeptyw powietrza przez miasta),

(b) subiektywnych — uwarunkowanych kulturowo przekonan o tym, jakie jest miejsce
czlowieka w przyrodzie i jaki powinien by¢ model jego na nig oddzialywania’.
Objecie danego krajobrazu ochrong prawng powoduje internalizacj¢ kosztow

zewnetrznych rozwoju gospodarczego w tej przestrzeni, ktorej owa ochrona dotyczy.

Znaczaco wiec ogranicza wybory gospodarcze, ktére wtadza publiczna moze podej-

mowac w ksztaltowanej przez siebie polityce publicznej dotyczacej owego obszaru.

Zmienia zatem rachunek korzysci i kosztow spotecznych rozwazanych inwestycji, jak

réwniez rachunek i kosztéw indywidualnych przedsiewzie¢ planowanych do realizacji

na obszarze chronionym. Dodatkowo ochrona rodzi konsekwencje redystrybucyjne.

Jest tak po pierwsze dlatego, ze nie wszystkie podmioty korzystajace z krajobrazu

ponosza koszty jego utrzymania. Po drugie, dziala tu prawo malejacych przychodow

krancowych: przy zatozeniu braku turystycznego wykorzystania krajobrazu uzy-
tecznos¢ krajobrazu dla osob korzystajacych z niego stale przybiera niska wartos§¢
systematyczng. Dlatego koszty ponoszone na ochrong krajobrazu majg dla nich sens
jedynie w takim zakresie, w jakim staje si¢ on elementem takiej infrastruktury jego
gospodarczej eksploatacji, ktdra umozliwia tym osobom uczestnictwo w korzysciach
stad wynikajacych - a wiec jedynie wtedy, gdy jest on turystycznie wykorzystywany.

Sam krajobraz nie moze by¢ wiec dla ludzi stale mieszkajacych na obszarze chro-
nionym tak warto$ciowy, jak dla 0séb z zewnatrz, chyba ze systemowe obnizenie jego
uzytecznosci zostanie zrekompensowane przez stworzenie mozliwosci wykorzystania
jego waloréw w turystyce lub przez dokonywanie adekwatnej wartosci transferow
fiskalnych na rzecz spotecznosci zyjacych na terenach chronionego krajobrazu.

5 Ibidem.
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Ochrona krajobrazu rozumiana jako materia regulacyjna jest ztozonym obszarem
interwencji publicznej. Owa interwencja realizuje si¢ poprzez oddzialywanie wtadz
publicznych w zakresie ochrony §rodowiska oraz planowania przestrzennego. Ma
ona zapewnic racjonalne (w ramach jakiego$ legitymowanego modelu interwencji)
gospodarowanie tym swoistym dobrem w warunkach stalego godzenia intereséw
rozmaitych grup odniesienia, w szczegdélnosci mieszkancéw danego obszaru, przed-
siebiorstw, na tym terenie funkcjonujacych (ktérych interesy nie sa jednolite) czy
0s0b odwiedzajacych dany teren.

Czynnikiem komplikujacym ksztaltowanie polityki publicznej ochrony krajo-
brazu jest réwniez to, Ze ma ono wyrazny aspekt miedzypokoleniowy (redystrybucji
miedzypokoleniowej). Polityka publiczna w tym zakresie musi przeciez uwzglednia¢
takze interesy co najmniej dwu grup podmiotow:

(a) tych osoéb, ktorych interes w tym zakresie jest rozproszony, z uwagi na niewielki
lub jedynie potencjalny rozmiar kosztow zewnetrznych przez nie ponoszonych
w wyniku pogorszenia stanu krajobrazu,

(b) 0sdb, ktorych jeszcze nie ma — przyszlych pokolen, wobec ktérych pokolenie obecne
ma obowigzek zachowania przynajmniej najbardziej wartosciowych elementéw
uposazenia naturalnego, w tym zwlaszcza takich, ktére po ich uszczupleniu czy
zniszczeniu sg niemozliwe do odtworzenia. Jak juz wspomniano, do tych wtasnie
elementow nalezy krajobraz.

Miedzynarodowe ramy ochrony krajobrazu
Unii Europejskiej

Ochrona krajobrazu uznanego za warto$ciowy nie jest przedmiotem wielu uni-
wersalnych konwencji miedzynarodowych. Samej Unii Europejskiej oraz jej panstw
czlonkowskich dotyczg zaréwno konwencje miedzynarodowe przyjmowane w ramach
nieunijnych porzadkéw prawnych, jak i takie przepisy, ktére one same przyjmuja
w tym zakresie.

Wazna cechg samego prawa UE jest to, Zze — w przeciwienstwie do poza unij-
nego prawa konwencyjnego - jego regulacja dotyczaca ochrony krajobrazu nie jest
w pelni autonomiczna. Jest ona bowiem elementem szerszej legislacji — zazwyczaj
dotyczacej szeroko pojetej ochrony srodowiska albo systemu integrujacego te ochrone
z innymi obszarami polityki regulowanymi przez prawo UE. Nie dziwi wiec to, ze
traktaty unijne (Traktat o Unii Europejskiej - TUE i Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej - TFUE) nie zawierajg takich postanowien, ktore dotyczylyby tylko
i wylacznie ochrony krajobrazu. Jezeli juz, to materia ta pojawia si¢ jednak w prawie
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wtornym UE, najczeséciej nie osobno, lecz jako przedmiot szerszej regulacji dotyczacej
ochrony $rodowiska.

Przepisy prawa Unii Europejskiej dotyczace ochrony krajobrazu sg odzwier-
ciedleniem zobowigzan mi¢dzynarodowych, ktére UE i jej panstwa czlonkowskie
na siebie wziely na mocy zawartych przez nie konwencji miedzynarodowych. Ta
dwoisto$¢ podmiotowa wynika stad, ze polityka ochrony krajobrazu (podobnie jak
polityka ochrony §rodowiska) nie jest przedmiotem wyltgcznych kompetencji Unii
Europejskiej, lecz kompetencji dzielonych przez nig z jej panstwami cztonkowskimi.
Unia ma w tym kontekscie jedynie te kompetencje, ktére panstwa same jej powierzyty
do wspoélnego wykonywania.

Najwazniejszymi porzadkami konwencyjnymi, ktore ksztaltuja prawo UE
i jej panstw czlonkowskich w zakresie ochrony $rodowiska sg te, ktére powstaly
w ramach Rady Europy. Wtasnie tu przyjeto najwazniejszy akt prawny dotyczacy
ochrony krajobrazu traktowanej jako odrebny obszar interwencji wladzy publicznej,
tj. Europejska Konwencje Krajobrazowa (EKK)°. Konwencja ta zostala uchwalona
20 pazdziernika 2000 r. we Florencji. Pomimo przyjecia EKK przez panstwa czlon-
kowskie UE jej skuteczno$¢ w samym obszarze prawa Unii jest jednak ograniczona
- w szczegdlnosci EKK nie ma w tym zakresie bezposredniego skutku. Europejska
Konwencja Krajobrazowa ma za to istotne znaczenie taksonomiczne — definiuje
bowiem kluczowe dla systemu ochrony krajobrazu pojecia; owe definicje nie moga
by¢ wprost przywolywane w praktyce stosowania prawa w panstwach cztonkowskich
UE (bo przeciez - jak wspomniano — EKK nie ma bezposredniej skutecznosci). Sta-
nowia jednak wazny kontekst interpretacji przepiséw unijnych i krajowych, ktérych
funkcja jest wdrozenie poszczegoélnych konstrukeji EKK.

Konwencja pozwala na okreslenie, czym w sensie prawnym jest krajobraz. Jej art. 1
w zwiazku z art. 5 wskazuje, ze pojecie to oznacza ,,obszar, postrzegany przez ludzi,
ktérego charakter jest wynikiem dziatania i interakcji czynnikéw przyrodniczych
i/lub ludzkich”. Tak wigc nalezy rozumie¢ przez to, ze krajobraz jest skladnikiem
otoczenia ludzi; wyraza przy tym wspdlng im ,,réznorodnos¢ kulturows i przyrod-
niczg” i stanowi ,,podstawe ich tozsamosci” (art. 5).

Konwencja (w art. 1 pkt b) wymaga zaprowadzenia przez jej panstwa-sygna-
tariuszy polityki krajobrazowej (fr. politique du paysage, ang. landscape policy). Jej
zasadniczg trescia ma by¢ ,wyrazanie przez wlasciwe organy publiczne ogélnych
zasad, strategii i wytycznych’, co - z kolei - ma pozwoli¢ na przyjecie specjalnych
srodkéw stuzacych ochronie krajobrazéw, gospodarowanie nimi i ich planowanie.
W art. 1 EKK zdefiniowany jest réwniez ,,cel jakosci krajobrazu” (fr. objectif de qualite

¢ Dz. U. 2000, nr 14, poz. 98.
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paysage, ang. landscape quality objective). Przez to pojecie rozumie sie odnoszace sie
do okreslonego krajobrazu ,,sformulowanie przez wlasciwe organy publiczne aspi-
racji spoleczenstwa”. Jest to wiec definicja bardzo migkka i nieostra, odwotujaca sie
do niejasnego, aczkolwiek znanego w nauce i eksploatowanego — pojecia aspiracji’.

Europejska Konwencja Krajobrazowa wymaga od jej sygnatariuszy ,racjonal-
nego” gospodarowania ich zasobami krajobrazowymi. Owa racjonalno$¢ musi
w szczegolnosci by¢ osiagana poprzez uznanie krajobrazéw wartosciowych za dobro
chronione, poprzez efektywne przeciwdzialanie nieuzasadnionym znieksztalceniom
krajobrazu, a takze przez podejmowanie dzialan stuzacych podwyzszeniu jakosci
krajobrazu (art. 2 EKK). Wymagane przez EKK dzialanie musi by¢ zintegrowane
z innymi istotnymi obszarami polityki (np. polityka planowania przestrzennego,
rolng, edukacyjna itp.) - jego zasadniczym celem musi by¢ bowiem ,,ukierunkowanie
i harmonizowanie zmian, ktére wynikaja z proceséw spotecznych i srodowiskowych”
(art. 1 pkt d) oraz zintegrowania tych rodzajow polityki w ramach ogélniejszych
dzialan na rzecz trwatego i zréwnowazonego rozwoju. Celem owych dziatan ma by¢
takze podtrzymanie wartosciowego krajobrazu tak, aby jego nieuniknione zmiany
wynikajace z procesdw spotecznych, gospodarczych i srodowiskowych miaty postac
ukierunkowang i zharmonizowang (pkt e).

Konwencja wymaga, by jej strony zaprowadzily system ,,planowania krajobrazu”
(pkt f). Planowanie to ma - w jakiej$ konkretnej perspektywie czasowej — skutkowa¢
powigkszeniem, odtworzeniem lub wrecz utworzeniem warto$ciowych krajobrazéw.
Zobowiazanie to jest okreslone w kategoriach starannego dzialania, nie za$ skutku.

Wykonywanie zobowigzan wynikajacych z EKK podlega zasadzie autonomii
proceduralnej. Oznacza to, Ze owe zobowigzania majg by¢ realizowane przez panstwa
zgodnie z ich wlasnymi zasadami konstytucyjnymi i w ramach przyjetych wtasnych
rozwigzan ustrojowych. Do krajowej realizacji EKK stosuje sie rowniez zasada pomoc-
niczosci, przy uwzglednieniu postanowien Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
W odniesieniu do planowania przestrzennego oznacza to przede wszystkim wymaog
poszanowania kompetencji samorzadéw lokalnych w zakresie wykonywania przez
panstwo zobowigzan wynikajacych z EKK.

Europejska Konwencja Krajobrazowa jest skoordynowana z wieloma innymi
konwencjami przyjetymi w ramach porzadku prawno-instytucjonalnego Rady Europy.
Szczegolnie istotne s3 w tej mierze powigzania z umowami miedzynarodowymi
dotyczacymi ochrony §rodowiska naturalnego zwierzat i roslin, ochrony dziedzictwa
architektonicznego i archeologicznego, jak rowniez akt o charakterze horyzontalnym

7 Zob. zwlaszcza H. Igor Ansoff, Strategic Management, Palgrave, Houndmills 2007, s. 24-28, 115-124.
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dotyczacy informowania o planowanych do realizacji projektach majacych znaczacy
wplyw na zmiane $rodowiska naturalnego.

W zakresie dotyczacym ochrony $rodowiska naturalnego zwierzat i roslin EKK
jest powigzana z Konwencja o ochronie europejskiej dzikiej fauny i flory i ich sie-
dlisk naturalnych podpisang w Bernie 19 wrze$nia 1979 .. Ta wymaga wyznaczenia
przez panstwa strony obszaréw chronionych. Celem tego dzialania ma by¢ realizacja
zasadniczej funkcji wspomnianej Konwencji, tj. wtasnie ochrona dzikiej fauny i flory
w sposob, ktéry odpowiada w szczegdlnosci ,wymaganiom ekologicznym, naukowym
i kulturowym” przy uwzglednieniu ,wymagan gospodarczych i potrzeb rekreacyjnych”
(art. 2). Konwencja wymaga takze wdrozenia krajowej polityki ochrony dzikiej fauny
i flory — w szczegdlnosci poprzez uwzglednienie jej ochrony w polityce planowania
i rozwoju oraz w dziataniach nakierowanych na ograniczenie zanieczyszczen (art. 3
ust. 2). Polityka taka ma dazy¢ do unikniecia lub zmniejszenia, tak dalece, jak to moz-
liwe, niekorzystnych zmian stanu obszaréw chronionych (art. 4 ust. 2). Zasadniczy
zwigzek EKK i konwencji bernenskiej ma postac prakseologiczng - realizacja celow
drugiej przyczynia si¢ do osiggnigcia celow EKK. W wymiarze formalnym EKK
wymaga integracji polityki realizowanej przez panstwa strony. Oznacza to konieczno$¢
uwzglednienia celéw obu uméw miedzynarodowych w tworzeniu krajowej polityki
ochrony $rodowiska, a takze planowania przestrzennego.

Europejska Konwencja Krajobrazowa jest powigzana takze z Konwencjg w sprawie
ochrony dziedzictwa architektonicznego Europy, podpisana w Granadzie 3 pazdziernika
1985r.’. Akt ten wymaga identyfikacji, inwentaryzacji i ochrony zabytkéw, zespotéw
budynkéw oraz terenéw zabytkowych (art. 2 w zwigzku z art. 4 oraz 7 Konwencji).
W kontekscie planowania przestrzennego taka ochrona ma dotyczy¢ takze budowli,
zespotu budynkoéw lub terenéw, ktére maja mniejsza warto$¢ historyczng czy arty-
styczna, lecz ktore ,,s3 interesujace z punktu widzenia ich lokalizacji w $rodowisku
(...) albo z punktu widzenia jakosci zycia” (art. 10 ust. 4 Konwencji).

Podobny co do natury zwigzek EKK wykazuje takze z Europejska konwencja
w sprawie ochrony dziedzictwa archeologicznego (ze zmianami)'. Ta zostala pod-
pisana w Valetcie, 16 stycznia 1992 1. Dotyczy ona ,wszelkich pozostalosci, obiektow
i jakichkolwiek innych $§ladow ludzkos$ci z minionych epok” mogacych stanowic
przedmiot poznania historii ludzkosci, a wigc bedacych jednoczesnie zrédtem
informacji o tej historii (art. 1 ust. 2 Konwencji). Konwencja wymaga zapewnienia
specjalnego rezimu eksploracji, zabezpieczania, ewidencjonowania, eksponowania

8 Dz. U. 1996, nr 58, poz. 263.
9 Dz. U. 2012, nr 0, poz. 210.
10 Dz. U. 1996, nr 120, poz. 564.
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wspomnianych przedmiotéw, jak réwniez ich otoczenia znajdujacego sie na ziemi
lub pod woda. W odniesieniu do planéw zagospodarowania przestrzennego posta-
nowienie art. 5 Konwencji wymaga, by panstwa strony podjely proby uwzglednienia
w nich potrzeb ochrony archeologicznej. Taka ochrona w szczegélnosci powinna
by¢ realizowana w warunkach zapewnienia archeologom udzialu w tworzeniu tych
planéw oraz w procesie ich zmiany. Takze w przepisie art. 5 Konwencja wymaga, by
owe plany byly ukierunkowane na ,,zapewnienie wywazonej strategii majgcej na celu
ochroneg, konserwacje i podwyzszenie wartosci terenéw o wartos$ci archeologicznej”

Jak wspomniano, EKK ma réwniez istotny zwigzek z konwencjg z Aarhus, czyli
Konwencja w sprawie dostepu do informacji, udziatu publicznego w procesach decy-
zyjnych i dostepu do sprawiedliwosci w sprawach $rodowiska podpisana w Aarhus,
25 czerwca 1998r."'. Akt ten wymaga zapewnienia kazdemu (bez odniesienia do
istnienia albo nieistnienia interesu prawnego) dostepu do wszelkich planéw i pro-
gramow majacych wplyw na $rodowisko, jak réwniez udzialu w postepowaniach
dotyczacych przyjecia takich planéw lub programéw w tym zakresie — w odniesie-
niu do aspektu integrujacego kwesti¢ ochrony srodowiska i ochrony krajobrazu jest
to wiec instrument istotny.

Opisane instrumenty prawnomiedzynarodowe sa uwzglednione, a niekiedy wrecz
wykonane w prawie Unii Europejskiej lub w systemach prawnych panstw czlonkow-
skich. Poniewaz EKK wymaga zintegrowania polityki, jej poszczegélne cele sa brane
pod uwage we wszystkich projektowanych przez UE i jej panstwa cztonkowskie aktach
prawotworczych — pod warunkiem wszakze, ze podmioty te przystapity do konkretnej
konwencji. Problemem w tym wymiarze jest to, iz nie wszystkie panstwa cztonkowskie
sa sygnatariuszami wszystkich wspomnianych uméw miedzynarodowych.

Majac to zastrzezenie na uwadze, mozna stwierdzi¢, ze wykonanie poszczegol-
nych konwencji musi stanowi¢ swoista regulacyjng konkretyzacje ustanowionych
w nich obowigzkéw. Swoiste wykonanie konwencji, nawet bez formalnego do nich
przystepowania, jest mozliwe z uwagi na to, ze okreslone w nich postanowienia maja
posta¢ ramowg lub okreslaja obowiazki panstw stron nie w formule rezultatu, lecz
starannego dziatania. Dodatkowo mozna zauwazy¢, ze w odniesieniu do planowania
przestrzennego owe obowigzki wynikaja z postanowien majacych charakter stricte
publiczny - skierowanych do panstw cztonkowskich do wykonania przez wlasciwe ich
organy administracji publicznej. Nie majg za to takiego aspektu, ktory wskazywalby
na bezposrednie ustanowienie w nich jakiego$ wystarczajaco konkretnego upraw-
nienia jednostek (tj. 0séb fizycznych lub innych podmiotéw niebedacych czgscia
aparatu panstwowego, majacych jakis istotny ze wzgledu na te instrumenty zakres

11 Dz. U. 2001, nr 78, poz. 708.
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zdolno$ci prawnej). Istnienie uprawnien o takim charakterze znaczaco kompliko-
waloby stosowanie konwencji, gdyz uzasadnialoby mozliwo$¢ powolania si¢ przez
nie bezposrednio na te instrumenty w celu efektywnego zrealizowania uprawnien,
ktérych wlasciwie nie da sie egzekwowa¢ na gruncie unijnego czy krajowego systemu
prawnego. Co najwyzej mozna powolac si¢ na postanowienia aktéw unijnych wyko-
nujacych zobowigzania konwencyjne'?. Przykladem takiego aktu jest rozporzadze-
nie (WE) nr 1367/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 wrzesnia 2006r.
w sprawie zastosowania postanowien konwencji z Aarhus o dostepie do informacji,
udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostgpie do sprawiedliwosci
w sprawach dotyczacych $rodowiska do instytucji i organéw Wspdlnoty'.

Takze w odniesieniu do aspektu proceduralnego wykonania wspomnianych
obowiazkéw konwencyjnych panstwa cztonkowskie nie musza stosowa¢ jakiego$
konkretnego, ujednoliconego badz choc¢by zharmonizowanego, modelu postepowania.
Jak juz wspomniano, wszystkie wymienione umowy miedzynarodowe respektuja
bowiem w tym zakresie szeroka formule autonomii proceduralnej, tzn. zasady swo-
body wyboru przez panstwa strony rozwiagzan proceduralnych i instytucjonalnych,
ktore miatyby stuzy¢ do realizacji wynikajacych z owych umoéw zobowigzan. Szeroka
formula autonomii proceduralnej wynika w tym kontekscie stad, Ze wspomniane
konwencje nie zawieraja nawet takich postanowien, ktére w jakims wystarczajaco
znaczacym stopniu determinowatyby przyjmowane przez owe panstwa rozwigzania
proceduralne i instytucjonalne.

Charakter prawny wymienionych instrumentéw prawnomiedzynarodowych
w $wietle prawa UE jest rézny. Wszystkie te instrumenty aczy jednak to, ze - jak
wiasnie wspomniano - nie sg one Zrédtami prawa unijnego, lecz elementem dorobku
prawnego Rady Europy. W tym jednak kontekscie pojawia si¢ pytanie, czy te przepisy
prawa UE, ktdre stanowig chocby czesciowe wykonanie wspomnianych instrumentéw
prawa miedzynarodowego, moga by¢ podstawg roszczen indywidualnych. Odpowiedz
na to pytanie jest zlozona. Formulujac ja, nalezy stwierdzi¢, Zze dominujacym para-
dygmatem, w ramach ktdérego UE tu wystepuje, jest ten oparty na autoreferencji, tzn.
interpretowaniu zewnetrznego $wiata regulacyjnego w $wietle wtasnych regut, co pro-
wadzi do ,,ledwo co zauwazania” prawa miedzynarodowego jako tego porzadku, ktory
moglby ostatecznie regulowac relacje unijnego porzadku prawnego z zewnetrznym

12 Argument sformutowany przez analogie do konkluzji TSUE w wyroku w sprawie 70/87 Fédération
de l'industrie de huilerie de la CEE (Fediol) przeciwko Komisji Europejskiej (Zb. Orz. 1989, s. 1781) oraz
w sprawie C-69/89 Nakajima All Precision Co. Ltd przeciwko Radzie (Zb. Orz. 1991, 5. 1-2069) dotyczacych
stosowania regul systemu prawnego WTO.

13 Dz. U. L 264,s. 13.
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porzadkiem traktatowym', a tym bardziej okresla¢ wymiary zastosowania norm
innych traktatéw niz te stanowigce podstawe funkcjonowania UE w porzadku
prawnym samej Unii i jej panstw czlonkowskich. Zasadnicza formule porzadkujaca
relacje traktatow zawartych przez panstwa cztonkowskie poza porzadkiem unijnym
(a takimi jest wigkszo$¢ wspomnianych traktatéw dotyczacych w jakim$ stopniu
ochrony krajobrazu w kontekscie planowania przestrzennego) ustanawia art. 351
TFUE. Wymaga on, by takie umowy nie prowadzily do sprzecznosci wynikajacych
z nich praw i obowigzkow panstwa cztonkowskiego UE z jego prawami i obowigzkami
wynikajgcymi z czlonkostwa w Unii, a wiec i z unijnego acquis®>. Wymag ten uznaje
sie za zasadniczy dla zapewnienia jednolitosci prawa UE, ktére musi wigza¢ tak samo
i w takim samym zakresie wszystkie panstwa czlonkowskie, a tym samym nie moze
by¢ podatne na modyfikacje wynikajgce z jednostronnych (w takim ujeciu) dziatan
tych panstw w sferze miedzynarodowych stosunkéw traktatowych. Stad interpretacja
samego art. 251 TFUE przez TSUE jest zawezajaca, co jest praktyka aprobowang
przez Trybunat Sprawiedliwosci UE'S. Ten, w wyroku w sprawie 235/87 Annunziata
Matteucci przeciwko Communauté frangaise de Belgique i Commissariat général aux
relations internationales de Communauté frangaise de Belgique'” potwierdzit to swoje
stanowisko. Wskazat dodatkowo, ze zobowigzania wynikajace z cztonkostwa maja
réwniez zastosowanie w stosunku do umoéw migdzynarodowych zawartych pomie-
dzy panstwami czlonkowskimi UE przed ich przystapieniem do Unii Europejskiej
i to nawet w odniesieniu do takich, ktére nie mieszczg si¢ w zakresie kompetencji
UE - byleby tylko wykonanie wynikajacych z nich uprawnien lub zobowigzan mogto
sta¢ w sprzecznosci z postanowieniami Traktatéw unijnych'®. Do oceny tej ostatniej
okolicznosci uprawnione sa sady krajowe, jezeli w odniesieniu do jakiej$§ umowy
kieruja pytanie w trybie prejudycjalnym art. 267 TFUE". W wypadku wspomnianych
konwencji dotyczacych ochrony krajobrazu brak przestanek stwierdzenia niezgodnosci
zobowigzan panstw czlonkowskich z nich wynikajacych z prawem UE.

14 Tbidem, s. 10-11.

15 1. Klabbers, Treaty Conflict and the European Union, Cambridge University Press, Cambridge 2009,
s. 11.

16 Orzeczenie w sprawie 10/61 Komisja Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej przeciwko Republice
Wioskiej (cta na glosniki radiowe), Zb. Orz. 1962, s. 1.

17 Zb. Orz. 1988, s. 5589.

18 Tbidem, motywy 21 i 14.

19 Zob. orzeczenie w sprawie C-158/91 Postgpowanie karne przeciwko Jeani-Claude Levy, Zb. Orz.
1993, s. 1-4287, motyw 21.
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Ochrona krajobrazu w prawie wtdérnym Unii Europejskiej

W kontekscie ochrony krajobrazu regulacje¢ prawa wtérnego Unii Europejskiej
cechuje daleko posunieta fragmentaryczno$¢ i incydentalno$é. Obie cechy wynikaja
stad, Ze w prawie tym nie ma aktow, ktore dotyczylyby wylacznie tej kwestii; kwestie
ochrony krajobrazu sg w nim elementem innych regulacji prawnych, zazwyczaj doty-
czacych ochrony srodowiska, ale takze innych obszaréw oddzialywania regulacyjnego,
w szczegllnosci prawa rolnego. Fragmentarycznos$¢ regulacji wynika takze stad, ze
UE i jej panstwa czlonkowskie starajg si¢ przede wszystkim i w pierwszej kolejnosci
o usunigcie tych rozbieznosci ich systeméw prawnych, ktére moglyby stanowi¢ zasad-
niczg przeszkode w zapewnieniu zgodnosci ich prawa z systemem konwencyjnym.
Te niespdjnosci, ktére pozostaja (jezeli w ogole) nie majg wiec takiej postaci, ktéra
powoduje calkowita niemoznos¢ ich usuniecia albo ktéra tworzy powazne bariery
i koszty w osiagnieciu standardéw konwencyjnych. W odniesieniu do nich podpisana
konwencje traktuje sie jako czynnik, ktéry ma sklania¢ prawodawce krajowego do
podjecia ukierunkowanego wysitku zmierzajacego do szybkiej zmiany dostosowawcze;.
Roéznice pozostaja jednak réznicami, chocby nie mialy one postaci fundamentalne;.

Jak wspomniano, w Unii Europejskiej istotne znaczenie dla ochrony krajobrazu
majg niektore $rodki szeroko rozumianej wspolnej polityki rolnej (WPR). Ta bowiem
opiera sie na zasadzie integracji jej szczegolnych celéw z celami innych obszaréw
polityki unijnej, w szczegoélnosci polityki ochrony srodowiska®. Podstawowym w tym
zakresie aktem regulujacym obowiazki panstw cztonkowskich w zakresie dotyczacym
planowania przestrzennego jest Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 1305/2013/UE w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski
Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréow Wiejskich (EFRROW) i uchylajace
rozporzadzenie Rady 1698/2005%. Jego zasadniczym celem jest ustanowienie takich
instrumentow polityki rolnej w zakresie planowania przestrzennego, ktére stanowi-
toby zarazem jej wklad do realizacji dlugookresowej strategii rozwojowej UE Europa
2020, jak i programu zréwnowazonego rozwoju. Stad akt ten nakazuje panstwom
cztonkowskim uwzglednia¢ te cele w przyjmowanych przez nie i realizowanych
programach obszaréw wiejskich. Rozporzadzenie nr 1305/2013/UE odnosi si¢ do
ochrony krajobrazu w art. 5 pkt 4 lit. (a), czynigc zen element unijnych priorytetéw
w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich, wart. 20 ust. 1 pkt 4, nakazujac podejmowac

20 Zob. np. C. Ruga, Pursuing Integration Between Rural Development Policies and Landscape Planning:
Towards a Territorial Governance Approach, w: Landscape Planning and Rural Development: Key Issues
and Options Towards Integration, red. C. Ruga, Springer, Heidelberg 2014, s. 13-40.

21 Dz. U. 2013, L 347, 5. 487.
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dziatania dotyczace badan wplywu dziatalnosci czlowieka na obszarach wiejskich

na krajobraz, ta takze w art. 35 ust. 1 lit. (g), poprzez wskazanie ochrony krajobrazu

jako platformy ponadgranicznej wspotpracy terytorialne;j.

Innym aktem unijnym mieszczacym si¢ zakresie WPR, a dotyczacym ochrony
krajobrazu, jest rozporzadzenie Rady nr 2078/92/EWG w sprawie metod produkeji
rolnej zgodnych z wymaganiami ochrony §rodowiska i utrzymania obszaréw wiej-
skich? oraz wykonawcze wobec niego rozporzadzenie Komisji 746/96 ustanawiajgce
szczegolowe zasady stosowania rozporzadzenia nr 2078/92%. W regulacjach tych UE
ustanowita system wsparcia dla rolnikéw stosujacych takie metody produkeji, ktore
redukuja antropogeniczne czynniki negatywnie wplywajace na srodowisko naturalne,
w tym takze na krajobraz (zob. w szczegélnosci art. 2 ust. 1 lit. (d) Rozporzadzenia
nr 2078/92/EWG).

W odniesieniu do ochrony krajobrazu pierwszorzedne znaczenie maja takze
dyrektywy UE dotyczace oceny wptywu niektérych plandw i programéw na srodo-
wisko. Jest ich wiele, gdyz odnosza si¢ one do réznych typéw inwestycji. Przykladem
tego typu regulacji — ale o bardzo szerokim zakresie zastosowania — jest dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/42/WE w sprawie oceny wptywu niektérych
plandéw i programoéw na srodowisko*, konkretnie takich, ktére — ze wzgledu na swoja
skale badz charakter — majg potencjalnie znaczacy wplyw na srodowisko. Dyrektywa
wymaga przeprowadzania oceny okreslonych w niej planéw i programéw o poten-
cjalnie znaczagcym wplywie na srodowisko. Za takie plany i programy dyrektywa
uznaje te, ktore:

(a) sg przygotowane dla rolnictwa, lesnictwa, rybotéwstwa, energetyki, przemystu,
transportu, gospodarki odpadami, gospodarki wodnej, telekomunikacji, tury-
styki, planéw zagospodarowania przestrzennego lub uzytkowania gruntu i ktére
ustalaja ramy dla przyszlego zezwolenia na inwestycje, dotyczacego projektow
wymienionych w zatacznikach I11I do dyrektywy Rady 85/337/EWG? (dotyczacej
robo6t budowlanych duzej skali) lub

(b) ze wzgledu na potencjalny wplyw na tereny zostaly uznane za wymagajace oceny
na podstawie art. 6 lub 7 dyrektywy Rady 92/43/EWG dotyczacej ochrony siedlisk
dzikich zwierzat i roslin®,

22 Dz. U. 1992, L 215, 5. 85.

2 Dz. U. 1996, L 102, s. 19.

24 Dz. U. UE 2001, L 197, s. 30.

25 Dyrektywa Rady 85/337/EWG w sprawie oceny wplywu niektorych przedsiewzie¢ publicznych
i prywatnych na $rodowisko, Dz. U. 1985, L 175, s. 40 (trzykrotnie zmieniona).

26 Dyrektywa Rady 92/43/EWG w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory,
Dz.U. 1992, L 206, s. 7.
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(c) uznane sg za majace istotny wptyw na srodowisko przez same panstwa cztonkow-
skie (np. ze wzgledu na ich skale i jakie$ szczegdélne uwarunkowania lokalne).
Zgodnie z dyrektywa panstwa czlonkowskie ustalaja, czy wspomniane plany

i programy moga potencjalnie powodowac¢ znaczacy wplyw na srodowisko. Wyko-

nujac swoje zobowigzania wynikajace z tego aktu, moga one przyja¢ rozwiazanie

polegajace na poddaniu kontroli kazdego projektu (na zasadzie jednostkowych
przypadkéw) lub wyszczegolni¢ te rodzaje planéw i programoéw, ktore takiej kon-
troli s3 poddawane albo potaczy¢ oba podejscia. W tym celu panstwa cztonkowskie

w kazdym wypadku uwzgledniajg odpowiednie kryteria okreslone w zataczniku II

dla zapewnienia objecia niniejszg dyrektywa planéw i programoéw o potencjalnym

znaczacym wplywie na srodowisko.

Przyktadem regulacji o wezszym zakresie podmiotowym regulacji jest dyrektywa
2011/92/UE w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsigwzigcia
publiczne i prywatne na srodowisko?. Ta wymaga, by przedsiewzi¢cia majace kon-
sekwencje dla krajobrazu, a takze dla débr materialnych i dziedzictwa kulturowego
(polegajace na podjeciu prac budowlanych odnoszacych si¢ do infrastruktury prze-
sytowej oraz stuzacej do wydobywania mineratéw) byty poddane ocenie ich wplywu.
Takie okreslenie zakresu przedmiotowego regulacji wynika z samej definicji ,,przed-
siewzie¢”, w pojeciu ktorych mieszczg sie takze te majgce na krajobraz wptyw (art. 1
lit (a)), jak i z art. 3 lit (b) dyrektywy, ktéry wskazuje, ze ocena przedsiewzie¢ musi
dotyczy¢ takze ich wptywu na stan krajobrazu. Zalgcznik III dyrektywy wymaga,
by ocena wplywu odnosila si¢ takze do zdolnosci absorbcji przez srodowisko nega-
tywnego wplywu przedsiewziecia - ze szczeg6élnym uwzglednieniem spodziewanych
zmian w krajobrazie o znaczeniu historycznym, kulturalnym lub archeologicznym.

Istotne znaczenie dla rozwigzan materialnych dotyczacych ochrony krajobrazu
maja takze rozliczne przepisy unijne dotyczace ochrony fauny i flory. W tym zakresie
najwazniejsze s3 te, ktére ustanawiaja rezim ochronny unijnego programu Natura
2000, tj. dyrektywa Rady 92/43/EWG w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych
oraz dzikiej fauny i flory* (tzw. dyrektywa siedliskowa) oraz dyrektywa 2009/147/WE
w sprawie ochrony dzikiego ptactwa® (tzw. dyrektywa ptasia).

Istnieje w Unii Europejskiej wiele regulacji szczegétowych, w ktorych pojawia sie
aspekt ochrony krajobrazu. Przykladami takich aktoéw sg dyrektywa Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2006/21/WE w sprawie gospodarowania odpadami pochodzacymi

27 Dz. U. UE 2012, L 26s. 1. Zmieniona na mocy art. 2014/52/UE zmieniajacej Dyrektywe Parlamentu
Europejskiego i Rady 2011/92/ZE w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektore przedsiewziecia
publiczne i prywatne na $rodowisko, Dz. U. 2014, L 124, s. 1.

28 Dz. U. 1992, L 206, s. 7.

2 Dz. U. 2010, L 20, s. 7.
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z przemystu wydobywczego oraz zmieniajaca dyrektywe 2004/35/WE®, dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 94/6/WE w sprawie lotnych zwiazkéw organicz-
nych (LZO) wynikajacych ze skladowania paliwa i jego dystrybucji z terminali do
stacji paliw®'. Pewne znaczenie dla wykonywania szeroko rozumianej kontroli stanu
krajobrazu oraz wymiany informacji pozyskanych w tym zakresie maja dyrektywy
dotyczace infrastruktury technicznej procesu planowania przestrzennego. W tej
mierze zasadnicze znaczenie ma dyrektywa 2007/2/WE ustanawiajaca infrastrukture
informacji przestrzennej we Wspolnocie Europejskiej (INSPIRE)™.

Miedzynarodowe zobowigzania w zakresie ochrony
krajobrazu w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE

W odniesieniu do ochrony krajobrazu orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci
UE jest na tyle rozproszone, ze nie daje jakiegokolwiek szerszego pojecia o przyj-
mowanym przez t¢ instytucje UE modelu planowania przestrzennego. Nie wynika
to bynajmniej ze stabosci instytucjonalnej Trybunatu czy jego niecheci do odwaznego
rozstrzygania spraw z tego zakresu, lecz jest po prostu odzwierciedleniem nieduzej
aktywnosci sadéw krajowych w korzystaniu z art. 267 TFUE (tj. procedury pytan
prejudycjalnych) wlasnie w odniesieniu do przepiséw unijnych, ktérych funkcja jest
ochrona krajobrazu. Wynika to takze stad, ze rowniez Komisja Europejska nie pozywa
panstw czlonkowskich za nieefektywnos$¢ — przede wszystkim dlatego, ze, jak juz
wskazano, przepisy unijne w tym konkretnym zakresie nie tworza rozlegtej regulacji
i nie sg skonkretyzowane na tyle, by da¢ dobre oparcie takiej skardze. Dokladnie
z tych powoddéw réwniez nie ma takich skutecznych skarg indywidualnych do TSUE,
ktérych kontekstem bylyby przepisy ochrony krajobrazu®.

W kontekscie regut prawa UE dotyczacych tej kwestii TSUE miat okazje wypo-
wiedzie¢ si¢ na ten temat jedynie raz, w odniesieniu do procedury z art. 267 TFUE,
tj. wniosku sadu krajowego o odpowiedz na pytanie prejudycjalne. Bylo to w sprawie
C-206/13 Cruciano Siragusa przeciwko Regione Sicilia-Sopritendenza Beni Culturali

30 Dz. U. 2006, L 102, s. 15.

31 Dz. U. 1994, L 305, s. 24.

32 Dz. U. 2007, L 108, s. 1.

33 Zob. np. orzeczenie w sprawie C-236/92 Comitato di coordinamento per la difesa della Cava i inni
przeciwko Regione Lombardia i inni, Zb. Orz. 1994, s. I-483, w ktérym TSUE odmowit bezposredniego
zastosowania Dyrektywy Rady 75/442/EWG w sprawie odpadéw (Dz. U. 1975, L 194, s. 39), zastapionej
przez dyrektywe 2006/12/WE w sprawie odpadéw (Dz. U. 2006, L 114, s. 9), ktéra funkcjonuje obecnie
w kontekscie szerszej regulacji Dyrektywy 2008/98 w sprawie odpaddw i uchylajacej niektore dyrektywy
(Dz. U. 2008, L 312, 5. 3).
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e Ambienti di Palermo®. Trybunal musial si¢ jednak uzna¢ w niej za niewlasciwy
z uwagi na niewystarczajacy zwigzek przedstawionej mu do rozstrzygniecia sytuacji
Z prawem unijnym.

Z tego punktu widzenia za wrecz przelomowe nalezy uznac orzeczenie w sprawie
C-244/12 Salzburger Flughafen GmbH przeciwko Umweltsenat, Landesumweltanwalt-
schaft Salzburg i Bundesministerin fiir Verkehr, Innovation und Technologie. W wyroku
wydanym w tej sprawie Trybunal Sprawiedliwosci uznat za niezgodne z prawem UE
te austriackie przepisy krajowe, ktore ograniczaly zastosowanie przepiséw dyrektywy
85/337/EWG* poprzez odniesienie wymogdéw oceny wplywu inwestycji na srodo-
wisko od osiggniecia okreslonego poziomu zwiekszenia mozliwosci produkcyjnych
(tu okreslone liczbowo zwigkszenie liczby obstugiwanych podréznych). Co wazniejsze,
jednoczesnie sformulowal nowa postac tzw. skutku bezposredniego (tu okreslonego
fr. effet direct, ang. direct effect) polegajacego na wykazaniu, ze wlasciwe do oceny
wplywu inwestycji na srodowisko organy krajowe moga w kontekscie nieprawidlowo
wykonywanej dyrektywy:

(a) zaniecha¢ zastosowania uznanych za niezgodne z prawem unijnym przepiséw kra-
jowych,
(b) zastosowac bezposrednio postanowienia dyrektywy.

Implikuje to, ze — w takiej sytuacji — wlasciwe organy krajowe muszg samodzielnie
oceni¢, czy istnieje odpowiednio wysokie prawdopodobienstwo, iz dana inwestycja
(takze z innych powoddéw niz zwigkszenie mozliwosci produkcyjnych mierzone
zwigkszeniem liczby obstugiwanych pasazeréw) wywrze istotne skutki dla sSrodowiska
- w tym takze na krajobraz.

Najwigksza liczba orzeczen TSUE jako$ odnoszacych sie do ochrony krajobrazu
dotyczy zasadniczo dostepu do informacji o stanie sSrodowiska oraz o wplywie na nie
planowanych inwestycji, jak réwniez wyznaczenia zakresu stosowania $rodkéw
réznych gatezi polityki unijnej w odniesieniu do obszaréw stanowigcych elementy
chronionego krajobrazu. W tym drugim wypadku TSUE orzekl o delimitacji sto-
sowania $rodkéw wsparcia finansowego wspélnej polityki rolnej w odniesieniu do
indywidualnego gospodarowania elementami infrastruktury tworzacej krajobraz
- cho¢by dlatego, ze moze to oznacza¢ odlogowanie”.

34 Niepublikowane; ECLI:EU:C:2014:126.

35 Niepublikowane; ECLI:EU:C:2013:203.

36 Dotyczacej robot budowlanych, zob. Dz. U. 1992, L 215, s. 85.

37 Orzeczenie w sprawie C-105/13 P- J. Vouk Noordergraaf przeciwko Staatssecreatris van Economische
Zaken, niepublikowane; ECLI:EU:C:2014:1126, w sprawie C-298/12 Confédération paysanne przeciwko
Ministre de IAlimentation, de l'Agriculture et de la Péche, niepublikowane; ECLI:EU:C:2013:630; zob. takze
orzeczenie w sprawie C-498/13 Agrooikosystimata EPE przeciwko Ypourgos Oikonomias kai Oikonomi-
kon, Ypourgos Agrotikis Anaptyxis kai Trofimon, Perifereia Thessalias (Perifereaki Enotita Magnisias),
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* %%

Przeglad regulacji Unii Europejskiej dotyczacych jakichkolwiek form ochrony
krajobrazu wskazuje, ze nie ma ona autonomicznej polityki publicznej w tym zakresie.
Jest to polityka realizowana w sposob sfragmentaryzowany i incydentalny. Oznacza
to, ze ochrona krajobrazu jest czescia skladowa rozleglej regulacji UE dotyczacej
ochrony $rodowiska, a takze innych rodzajow polityki z nig zintegrowanych, w szcze-
golnosci z polityka rolng UE, a takze z polityka regulacyjng dotyczaca planowania
przestrzennego. We wszystkich tych obszarach UE ma kompetencje dzielone z pan-
stwami cztonkowskimi. Zakres przekazania przez panstwa czlonkowskie kompetencji
UE (do wspoélnego na jej poziomie decydowania) jest rozny w zaleznosci od obszaru
regulacyjnego. Z tego punktu widzenia obszar regulacji planowania przestrzennego
jest, z punktu widzenia Unii, szczegdlnie skomplikowany, gdyz istotne elementy
tadu prawnego w tym zakresie (np. rezim wlasnosciowy nieruchomosci), sa objete
kompetencjami wylacznymi panstw cztonkowskich.

Instrumenty prawa miedzynarodowego dotyczace ochrony krajobrazu nie sg wiec
tatwo implementowane do prawa UE oraz prawa jej panstw czlonkowskich. Jest tak
réwniez ze wzgledu na obiektywnie trudny do zdefiniowania przedmiot ochrony.
W kazdym jednak razie, owe instrumenty moga potencjalnie wspoméc UE i pan-
stwa czlonkowskie w uksztaltowaniu przez nie w miare zharmonizowanej polityki
ochrony krajobrazu, w ktérej srodki unijne tej ochrony wspéigralyby ze srodkami
krajowymi. Z pewnoscia stuza zas one do formulowania argumentacji prawniczych
dotyczacych prawa unijnego i prawa krajowego, dla ktérych porzadek konwencyjny
jest kontekstem wspierajgcym interpretacje poszerzajaca zakres ochrony krajobrazu.

W sumie jednak przedstawiona analiza sklania do konstatacji, ze znaczenie
instrumentéw prawa miedzynarodowego dla ochrony krajobrazu w UE i jej panstwach
czlonkowskich jest bardzo ograniczone. Umowy miedzynarodowe dotyczace tej kwe-
stii w znacznym stopniu jedynie ukierunkowuja dzialania panstw, a jezeli nakladaja
jakie$ konkretne obowiazki, to raczej czynia to w formule zobowigzania do staran-
nego dziatania, a nie do osiagniecia konkretnych rezultatéw. W moim przekonaniu
wynika to z trudno$ci konkretyzacji obowigzkéw w tym zakresie w taki sposdb, by
rezultatem regulacji byto dokltadniejsze okreslenie dyrektyw ewentualnych krajowych
dokumentéw planistycznych, w tym planow zagospodarowania przestrzennego.
Owe trudnos$ci wynikajg ze wspomnianej juz natury krajobrazu, ktéry jako poje-
cie prawne jest trudny do zdefiniowania w taki sposéb, ktéry usunatby mozliwosé

niepublikowane; ECLI:EU:C:2015:61 dotyczace kryteriéw podmiotowych uczestnictwa w unijnym
programie odlogowania stuzacego m. in. ochronie krajobrazu.
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szerokiego uznania interpretacyjnego i odizolowalby kwestie praktyki wykonania
regul prawnych od uwarunkowan kulturowych - dla panstw stabiej rozwinietych
wplywajacych bardziej niekorzystnie na zakres ochrony niz w panstwach o wyzszym
poziomie rozwoju gospodarczego.

Warto zwréci¢ takze uwage i na to, Ze prawo unijne nie stanowi mechanizmu
wzmacniajgcego zobowigzania prawnomiedzynarodowe. Wynika to z prawnej for-
mutly rozwazonych w opracowaniu konwencji miedzynarodowych, ktore nie zostaty
przyjete w ramach acquis de I'Union, lecz w porzadku prawnym Rady Europy i ONZ.
W takim wypadku, zgodnie z orzecznictwem TSUE, nie mogg one stanowi¢ samo-
dzielnej podstawy roszczen, ktérych mozna by dochodzi¢ w formule wiasciwej dla
prawa unijnego. Co najwyzej moga by¢ one elementem kontekstu interpretacyjnego
tych aktow unijnych, ktore w jakims zakresie czerpig z postanowien konwencyjnych
jako wzorca regulacyjnego.
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