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Wprowadzenie

W ostatnich latach mozna zauwazy¢ tendencje, w ramach ktorej system
gospodarki przestrzennej jest zmieniany ,,sektorowo®. Zachowujac dotych-
czasowe narzedzia planowania przestrzennego dodaje si¢ nowe, dotyczace
szczegotowej problematyki lub tez do istniejacych instytucji prawnych dodaje
si¢ przepisy roznicujace je w konkretnych przypadkach. Jednym z przyktadow
tych tendencji jest Ustawa z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektorych ustaw
w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu (tzw. Ustawa kra-
jobrazowa). Administracja publiczna, w tym przypadku organy samorzadu
terytorialnego, otrzymuja wigc nowe narzedzia gospodarowania przestrzenig.
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Taka tendencja jest zbiezna z dyskusja toczong z perspektywy teorii zarzadza-
nia publicznego, w ktdrej pojawiaja si¢ glosy, ze powodzenie reform jest uza-
leznione nie tylko od charakterystycznych dla wspotzarzadzania (governance)!
interakcyjnosci i wspotzaleznosci procesoOw rzadzenia, ale i od funkcjonowa-
nia sprawnej i stabilnej administracji publicznej. To wspotczesne nawigzanie
do mysli M. Webera jest nazywane neoweberyzmem.

Celem rozdziatu jest ocena wprowadzanych przez t¢ ustawe instrumentow
ochrony krajobrazu, z uwzglednieniem wspomnianych metod koordynacji
(zarzadzania publicznego) — wspoélzarzadzania i neoweberyzmu. Nalezy
bowiem wyj$¢ z zalozenia, ze kazda zmiana ustawowa powinna by¢ powigzana
z wybranym modelem zarzadzania publicznego i ze ustawodawca, wprowa-
dzajac te regulacje, powinien mie¢ tego $wiadomos¢. Nawet jezeli nie mozna
tego stwierdzi¢ w ramach okreslonego procesu ustawodawczego, wazne
wydaje si¢ realne odniesienie do powyzszych koncepcji i skutkow wprowa-
dzanych regulacji. W takim przypadku bowiem mozna je znacznie bardziej
szczegotowo zweryfikowac i ocenic.

1. Metody zarzadzania publicznego
(governance, neoweberyzm)

Kooiman wyprowadza trzy typy interakcji istotnych z perspektywy teorii
rzadzenia. Wskazuje na samozarzadzanie (najbardziej chaotyczne i ptynne
formy interakcji), wspotrzadzenie (wzgledna rownos$¢ jednostek w strukturze
oraz autonomia, od ktorej odejscie jest mozliwe jedynie czesciowo w ramach
porozumien i innych zobowigzan) oraz zarzadzanie hierarchiczne (najbardziej
sformalizowane interakcje, gdzie istniejg prawa i obowigzki wobec nadrzed-
nych i podrzednych obowiazkéw i zadan, a takze pozytywne i negatywne
sankcje) [Kooiman 2008, s. 144]. Na tej podstawie mozemy wyroznic trzy
sposoby koordynacji dziatan: rynek, uktad sieciowy oraz hierarchi¢. Opera-
cjonalizacja tego sposobu rozumowania pozwala wyrdzni¢ trzy podstawowe
modele zarzadzania publicznego (koordynacji dziatan zbiorowych):

1. Hierarchiczny model idealnej biurokracji skonstruowany przez
Webera. W tym ujeciu panstwo i reprezentujacy go aparat biurokra-
tyczny sa gldownymi autorami i wykonawcami polityk publicznych.
Model weberowski bazuje przede wszystkim na regulacjach praw-
nych, a istotne staje si¢ formalizowanie celow, regut i mechanizméow

! O governance patrz szerzej: [Hausner 2008].
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rzadzenia. W$rod atutow takiego podejscia mozna wymieni¢ precyzje
dzialania, stabilnos¢, dyscypline i lojalnos¢ [Weber 1965, s. 337].

2. Nowe Zarzadzanie Publiczne (NZP), odzwierciedlajace rynkowe
podejscie do koordynowania spraw publicznych, oparte na wykorzy-
staniu technik biznesowych w celu poprawy efektywnos$ci sektora
publicznego i menadzerskiego podejscia do zarzadzania jako reme-
dium na problemy funkcjonowania panstwa i aparatu administracyj-
nego [Osborne, Gaebler 1992; Pollit, Dan 2011].

3. Wspotzarzadzanie (governance) i pochodne, w tym wspodtzarzadza-
nie wielopoziomowe (multi-level governance), gdzie podkresla si¢
interakcyjnos$¢ i wspotzaleznos¢ procesow rzadzenia [Hausner 2008],
realizowanych na wielu szczeblach wladzy (poziom krajowy, regio-
nalny, lokalny i ponadnarodowy). Wspoétzarzadzanie to sieciowy spo-
sob koordynacji dziatan.

Mimo nacisku na rézne aspekty rzadzenia, kolejne metody koordynacji
nie powstawaly w zupelnym oderwaniu od poprzednich. Warto podkresli¢
ich ewolucyjny charakter — cze$¢ zalozen modelu biurokratycznego Webera
zostato inkorporowanych do Nowego Zarzadzania Publicznego i wspotza-
rzadzania. Wspolczesnie, wobec niepowodzenia wdrazania reform w duchu
NZP [Drechsler, Kattel 2008; Randma-Liiv 2008] i pewnych mankamentow
wspotzarzadzania, wérod badaczy zauwazalny jest powrdot do mysli weberow-
skiej, zgodnie z ktdrg jednym z podstawowych warunkéw powodzenia reform
jest funkcjonowanie sprawnej i stabilnej administracji publicznej. Ten sposob
myslenia, ktory w przysztosci moze sta¢ si¢ nowym paradygmatem rzadze-
nia, jest nazywany neoweberyzmem (neo-Weberian state). Jednak, jak dotad
w praktyce wcigz mocne zakorzenienie ma wspolzarzadzanie wielopozio-
mowe, usankcjonowane w wielu dokumentach Unii Europejskiej, poczawszy
od Traktatu z Maastricht, przez Bialq ksiege Komitetu Regionow w sprawie
wielopoziomowego sprawowania rzgdow [Komitet Regionow... 2009], czy
raporty kohezyjne [Komisja Europejska 2010]. W obliczu zarzucenia mysle-
nia w kategoriach NZP, w tej czeéci opracowania warto zaprezentowac¢ dwa
podejscia do koordynacji dziatan zbiorowych: dominujace obecnie wspotza-
rzadzanie oraz perspektywiczne podejécie neoweberowskie.

W  prezentowanym opracowaniu odwolano si¢ do wspotzarzadzania
wielopoziomowego, gdyz termin wspdfzarzgdzanie nie w petni oddaje istote
mechanizmu koordynacji wykorzystywanego w politykach publicznych.
Szczegodlnego znaczenia nabiera bowiem realizacja dziatan na kilku pozio-
mach — nie tylko krajowym, lecz takze ponadnarodowym (np. unijnym) oraz
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na roznych szczeblach wladzy w ramach kraju (sub-national), np. regionalnym
i lokalnym. W zwiazku z tym trafniejsze bedzie powotanie si¢ na koncepcje
multi-level governance. Jest to odmiana wspolzarzadzania, ktora, zachowujac
wszelkie jego atrybuty [zob. Hausner 2008, s. 396—426], uwypukla rozprosze-
nie wladzy i zwigzane z tym konsekwencje.

Wspoélzarzadzanie wielopoziomowe jest szczegdtowo omawiane w lite-
raturze przedmiotu [np. Ansell 2000; Bruszt 2008; Hooghe, Marks 2001].
W tym miejscu warto wymienic¢ jego najwazniejsze cechy. Naleza do nich
[Kopycinski 2014, s. 36]:

e Pionowa i pozioma dezagregacja roli panstwa zwigzana z procesami
integracji (europeizacji) i regionalizacji, co w rezultacie prowadzi
do wieloszczeblowosci (wielopoziomowos$ci) wladzy, dzielenia sie
odpowiedzialnoscia i zachodzeniem kompetencji réznych podmiotow.

e Dopuszczenie mozliwosci funkcjonowania nieograniczonej liczby
niezaleznych od siebie i elastycznych (powotywanych zgodnie z aktu-
alnymi potrzebami) centréw decyzyjnych.

e Panstwo jako posrednik w powstawaniu pionowych i poziomych
powigzan sieciowych i we wzmacnianiu znaczenia podmiotow niepan-
stwowych, a zarazem koordynator takich powigzan.

e Wystepowanie posrednich miedzy rynkiem a hierarchig form organi-
zacyjnych.

e Znaczenie relacji (interakcji) miedzy podmiotami uczestniczagcymi

w procesach rzadzenia, ktore w duzej mierze funkcjonuja na podstawie
zaufania.

Zmiana formy koordynacji z nakazowej na negocjacje.

Znaczenie instytucji.

Zaleznos¢ od $ciezki rozwoju (path dependence).

Znaczenie podejscia oddolnego do realizacji zadan publicznych i tery-
torium jako miejsca wymiany wiedzy i informacji.

Z kolei neoweberyzm, wedlug Pollitta i Bouckaerta [2011] moze by¢
rozumiany jako zréznicowany (zindywidualizowany) proces reformowania
administracji publicznej, ktory obserwowany jest od lat 90. XX w. w krajach
Europy Zachodniej. Jego zasadnicza cecha charakterystyczng jest podkreslenie
roli panstwa i warto$ci weberowskich. W takim kontek$cie mowig o panstwie
neoweberowskim (Neo-Weberian State — NWS), ktore funkcjonuje zarowno na
podstawie pogladow Webera, jak i czerpie z dorobku NZP i wspodtzarzadzania.
Z klasycznego ujecia weberowskiego takie panstwo posiada nast¢pujace cechy
[Pollitt, Bouckaert 2011, s.118-119]:
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e potwierdzenie roli panstwa jako gléwnego koordynatora rozwigzan dla
nowych problemoéw, takich jak: globalizacja, zmiany technologiczne,
demograficzne i zagrozenia dla srodowiska naturalnego;

e potwierdzenie roli demokracji przedstawicielskiej (zar6wno na pozio-
mie centralnym, regionalnym, jak i lokalnym), jako elementu legity-
mizacji wewnatrz aparatu panstwowego;

e wskazanie kluczowej roli prawa administracyjnego, w procesie moder-
nizacji podstawowych zasad odnoszacych si¢ do relacji obywatel-pan-
stwo, w tym takich kategorii, jak rowno$¢ wobec prawa, prywatnos¢,
bezpieczenstwo prawne i prawna kontrola nad dziataniami panstwa
1 jego instytucji;

e zachowanie idei stuzby publicznej z charakterystycznymi dla niej ele-
mentami, jej statusem, kultura i zasadami organizacyjnymi.

Wisrdd cech neoweberowskich nalezy wymienic [Pollitt i Bouckaert 2011]:

e przejscie od orientacji skoncentrowanej na biurokracj¢ (orientacji
wewnetrznej) — koncentracja na przepisach — w kierunku orientacji
skupionej na obywatelach i ich potrzebach oraz oczekiwaniach (orien-
tacja zewnetrzna). Glowna droga do osiaggnigcia tego celu nie prowadzi
przez wykorzystanie mechanizméw rynkowych (cho¢ okazjonalnie
moga sie przydac), ale przez stworzenie profesjonalnej kultury jako$ci
obstugi;

e uzupetnienie demokracji przedstawicielskiej przez r6zne mechanizmy
konsultacji oraz bezposrednig reprezentacj¢ spojrzenia obywateli (bez-
posredni udziat obywateli);

e zmiana w zakresie zarzadzania zasobami w ramach administracji,
polegajaca na przeformutowaniu odpowiednich przepiséw prawa,
tak aby zacheci¢ do zmiany w strone osiagania wynikow, odejscia od
kontrolowania przede wszystkim poprawnosci proceduralnej (rezultat
a nie proces);

e profesjonalizacja ustug publicznych, tak aby biurokraci nie byli po
prostu ekspertami od procedury (kompetentnymi przede wszystkim
w zakresie prawnych uwarunkowan) wtasciwej dla ich obszaru dzia-
falnosci, ale aby byli rowniez profesjonalnymi menedzerami, ukierun-
kowanymi na zaspokojenie potrzeb obywateli/uzytkownikow.

Wdrazanie reform zgodnie z zalozeniami neoweberyzmu nie oznacza

jednak zupetnej rezygnacji z doswiadczen ptynacych z NZP i wspolzarza-
dzania. Jak zauwaza Poticek [2008], koncepcja governance stala si¢ wrecz
inspiracja dla podejscia neoweberowskiego. Zdaniem wspomnianego autora,
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podejscia te na poziomie ogdlnym wydajg si¢ by¢ kompatybilne. Potiicek
wskazuje, ze wspolzarzadzanie umozliwia nowe spojrzenie na rézne funkcje
panstwa neoweberowskiego, uwzgledniajac zachodzace zmiany uwarunkowan
swiatowych 1 unijnych. Z kolei Pollitt i Bouckaert [2011, s. 118-119] widza
powigzania pomi¢dzy neoweberyzmem a NZP, cho¢ w tym pierwszym przy-
padku nacisk ktadziony jest na inne akcenty. Neoweberyzm nie neguje bowiem
potrzeby modernizacji aparatu panstwowego, ale nie uznaje rozwigzan ze
$wiata biznesu jako odpowiedzi na wszystkie problemy panstwa. Tradycyjny
model biurokracji charakteryzuja pewne unikalne wartosci, ktore powinny by¢
zachowane (jasna odpowiedzialnos¢, rzetelnos$¢, przewidywalnos¢, ciggtose,
szczegolna koncentracja na przepisach prawa). Kluczem do sukcesu realizacji
polityk publicznych jest znalezienie sposobu, aby potaczy¢ te cechy z bardziej
efektywnymi, sprawnymi procedurami i bardziej elastycznymi, reagujacymi
postawami wobec zmieniajacych si¢ potrzeb obywateli oraz coraz bardziej
zroznicowanego spoteczenstwa [Cwiklicki ef al. 2015].

Reasumujac mozna powiedzie¢, ze odpowiedzia na mankamenty NZP
1 wspotzarzadzania jest propozycja powrotu do dorobku Webera, zmody-
fikowana o pozytywne doswiadczenia Nowego Zarzadzania Publicznego
1 wspotzarzadzania [Kopycinski 2016]. Jak dotad, takie mys$lenie funkcjonuje
jednak tylko w rozwazaniach teoretycznych. Patrzac z perspektywy krajow
Unii Europejskiej, zaleca si¢ przygotowanie i wdrazanie polityk publicznych
na podstawie zatozen wspolzarzadzania wielopoziomowego.

2. Nowe instrumenty ochrony krajobrazu
(uchwala reklamowa, audyt krajobrazowy)

Problematyka ochrony krajobrazu byta przedmiotem licznych analiz
w literaturze przedmiotu [por. m.in. Bohm 1994; Richling, Solon 2011]. Prze-
ktada si¢ to rowniez na wymiar prawny. Rzeczpospolita Polska jest strong
Europejskiej Konwencji Krajobrazowej, sporzadzonej 20 pazdziernika 2000 .
we Florencji [Europejska Konwencja... 2006]. W ramach Konwencji (opartej
réwniez na innych aktach prawa europejskiego sensu largo) przyjeto, ze kra-
jobraz stanowi kluczowy element dobrobytu catosci spoteczenstwa i jednostek
oraz ze jego ochrona, a takze gospodarka i planowanie niesic w sobie prawa
1 obowiazki dla kazdego cztowieka. Wsrdd najwazniejszych elementéw Kon-
wencji warto wskaza¢ na:
e konieczno$¢ podjecia przez panstwa cztonkowskie dzialan na rzecz
uznania krajobrazow jako istotnego komponentu otoczenia ludzi, usta-
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nowienia i wdrozenia polityki w zakresie krajobrazu i zintegrowania
krajobrazu z wtasna polityka w zakresie planowania regionalnego
i urbanistycznego;

e zdefiniowania przez kazde z panstw celow jako$ci krajobrazow dla

zidentyfikowanych i ocenionych krajobrazow;

e konieczno$¢ wprowadzenia ,,instrumentdw ochrony krajobrazu®.

Mozna wiec przyjac, ze na szczeblu europejskim zostaly wyznaczone
ogblne ramy dziatan zwigzanych z ochrong krajobrazu. Warto wskaza¢, ze
w r6znych panstwach w roznych stopniu wskazane ogoélne wytyczne zostalty
zastosowane. W przypadku RP, ustawa podejmujaca w szerszym stopniu
niniejsze kwestie [Ustawa 2015] weszta w zycie dopiero 11 wrzesnia 2015 r.,
a wigc prawie dziesie¢ lat po ratyfikacji konwencji. Niemniej rola wtadzy na
szczeblu panstwowym bylo przede wszystkim:

e okreslenie narzedzi ochrony krajobrazu,

e przyporzadkowanie tych narzedzi do poszczegdlnych szczebli wladz

samorzadowych,

e wlaczenie stworzonych narzedzi ochrony krajobrazu do krajowego

systemu planowania przestrzennego i systemu ochrony przyrody.

Mozna wigc przyjac, ze w zwiazku ze stworzeniem narz¢dzi ochrony
krajobrazu ustawodawca przekazal wladzom samorzadowym pewne nowe
mozliwosci zwigzane z ksztattowaniem przestrzeni. O ile jednak wladze
wojewddzkie maja obowigzek wdraza¢ nowe narzedzia ochrony krajobrazu,
o tyle narzedzia przyporzadkowane wladzom gminnym sa fakultatywne.
W literaturze nowe rozwigzania oceniane sg na rézne sposoby, czasem jako
niedostatecznie efektywne [Kasprzak, Raszka 2016; Fogel 2015].

Na szczeblu wojewodzkim narzedziem ochrony krajobrazu jest audyt
krajobrazowy. Jest on sporzadzany przez organy samorzadu wojewodztwa nie
rzadziej niz raz na 20 lat. Jego rolg jest okreslenie i identyfikacja krajobrazow
na obszarze catego wojewodztwa, okreslenie ich cech charakterystycznych,
a takze dokonanie oceny ich wartosci. Na tym szczeblu sg wigc uwzglednione
w wiekszosci oraz skonkretyzowane wytyczne zawarte w konwencji. Poza
okresleniem w ramach audytu krajobrazow w wojewodztwie i lokalizacji kra-
jobrazéw priorytetowych, nalezy zwroci¢ uwage na zawarte w nich rowniez
rekomendacje i wnioski dotyczace ksztalttowania obszaréw.

Audyt krajobrazowy jest aktem prawnym wewnetrznie obowiazujacym,
wywierajacym jednak znaczny wptyw na inne akty planistyczne i dziatania
wladz samorzadowych [Fogel 2016]. Przejawia si¢ to przede wszystkim w:
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e koniecznos$ci uwzglednienia rekomendacji i wnioskéw z audytu krajo-
brazowego w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa,
studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego
oraz cze$ciowo miejscowych planach zagospodarowania przestrzen-
nego (w tym ostatnim przypadku witadze wojewddztwa uzyskaty
prawo weryfikacji projektow planéw miejscowych pod wzgledem
zgodnosci z audytem krajobrazowym);

e uzaleznieniu od tre$ci audytu krajobrazowego stopnia sprawnos$ci
zmiany granic, a takze tworzenia parkow krajobrazowych oraz obsza-
réw chronionego krajobrazu;

e poszerzeniu o wytyczne zawarte w audycie krajobrazowym zakresu
planéw ochrony dla form ochrony przyrody;

e mozliwosci wspotksztattowania przez tres¢ audytow krajobrazowych
procedur zwigzanych z oceng oddziatywania na srodowisko.

Witadze wojewddztw musza wige (jednak w odleglej perspektywie czasu)
okresli¢ w audytach krajobrazowych swoja koncepcje zwigzang z ksztatto-
waniem krajobrazu i przy okazji okresli¢ zakres swojego wptywu na polityke
przestrzenng i ochron¢ przyrody podejmowang na szczeblu organdw gminy
i organow ochrony przyrody. Przy wariancie bardziej radykalnym wtadze
wojewodztwa uzyskaty mozliwo$¢ silnego ksztattowania tych dziatan i narzu-
cania wskazanym organom administracji publicznej konkretnych rozwigzan.

Na szczeblu lokalnym narz¢dziem ochrony krajobrazu jest gminna uchwata
reklamowa. Jak wskazano powyzej jest ona fakultatywna. Jezeli jednak rada
gminy zdecyduje si¢ ja podjaé, to musi ona zawsze obejmowac powierzch-
ni¢ catej gminy i wywotywac skutki powszechnie wigzace dla konkretnych
uzytkownikow przestrzeni. Uchwata nie dotyczy wszystkich kompleksowych
zagadnien zwigzanych z ochrong krajobrazu (tak jak jest to w przypadku
audytu krajobrazowego), a jedynie jednej grupy zagadnien. Wyznacza bowiem
zasady i warunki sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe
oraz rodzaje materiatdow budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane. Uchwata
jako akt prawa miejscowego moze:

e zakazywac¢ sytuowania okreslonych obiektow i urzadzen w cze$ci

gminy;

e okresla¢ konkretne parametry techniczne, do ktdrych te obiekty i urza-
dzenia muszg by¢ dostosowane;

e wprowadza¢ obowigzek dostosowania istniejagcych obiektow i urza-
dzen do nowych wytycznych.
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Natomiast w szerszej perspektywie przedmiotowa uchwala wywotuje
nastepujace skutki:

e wprowadza mozliwos¢ obcigzenia przez rad¢ gminy uzytkownikow

przestrzeni optata reklamowa (i uksztattowaniem stawek tej oplaty
w ramach wskazanych w ustawie);

e powoduje konsekwencje w postaci obowigzku zaptaty przez podmioty,
ktore nie dostosowaty sie do wytycznych zawartych w uchwale kar pie-
ni¢znych (wymierzanych jednak rowniez przez wladze gminy — wojta/
burmistrza/ prezydenta miasta w drodze decyzji administracyjne;j);

e ograniczenie roli i zakresu miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego.

W przyjetych rozwiazaniach mozna zauwazy¢ pewne prawidlowosci.

W ramach tworzenia audytéw krajobrazowych wtadze wojewodztw moga,
w zaleznoS$ci od uznania, przyjac¢ rozne koncepcje. Moga w sposob wigzacy
narzuci¢ wiele rozwigzan innym organom administracji publicznej, ale maja
tez mozliwos¢ wprowadzania do audytéw rozwigzan elastycznych. Zaleze¢
to moze nawet od samej formy audytu, np. stopnia szczegdélowosci zawartych
tam rekomendacji i wnioskow. Z kolei wtadze gminy przy okazji sporzadzania
uchwaty reklamowej, muszg okres§la¢ rozwigzania w sposob jednoznacznie
kategoryczny, bez opcji nadmiernego ich warunkowania. W obu przypadkach
nowe akty w przewazajacym zakresie opierajg si¢ na rozwigzaniach natury
przyrodniczej, srodowiskowej i urbanistyczne;j.

Warto rowniez zwrdci¢ uwage na jeszcze jedng kwestie. W trakcie spo-
rzadzania audytu krajobrazowego obowigzkowe jest zasiggnigcie przez wia-
dze wojewoddztwa opinii o jego projekcie od regionalnego dyrektora ochrony
srodowiska, dyrektora parkow narodowych, wojewddzkiego konserwatora
zabytkow oraz rad gmin (a wigc organow, ktore pozniej w roznym zakresie beda
audyt wykonywac). Opinie te jednak dla wojewodztwa nie sg wigzace [Nowak
2016]. W ramach kolejnego etapu kazdy zainteresowany moze wnies¢ uwagi do
projektu. Jezeli opinia rady gminy lub uwagi zgloszone w ramach konsultacji
spolecznych nie zostang uwzglednione, sejmik wojewodztwa musi uzasadni¢
zasadnos¢ tego stanowiska. Trochg na podobnej zasadzie — zwlaszcza w odnie-
sieniu do konsultacji spotecznych — sporzadzana jest uchwata reklamowa w gmi-
nie. Ponadto obowigzkowo swoje opinie lub uzgodnienia wzgledem projektu
uchwatly musza przedstawi¢ (w zakresie swojej wlasciwosci, wystepujacej
w zaleznos$ci od cech obszaru konkretnej gminy) regionalny dyrektor ochrony
srodowiska, wojewodzki konserwator zabytkow, minister wtasciwy do spraw
zdrowia, organ Panstwowej Strazy Pozarnej oraz marszatek wojewodztwa.
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3. Ocena nowych instrumentow ochrony krajobrazu
z perspektywy metod zarzadzania

Opisane nowe instrumenty ochrony krajobrazu (audyt krajobrazowy
oraz uchwata reklamowa) nalezy uzna¢ za krok w kierunku uporzadkowania
zagadnien zwigzanych z zarzadzaniem przestrzenig. Po 1989 r. mozna zaob-
serwowac przejscie z jednej skrajno$ci — modelu hierarchicznego, opartego
na centralnym planowaniu, do drugiej — modelu rynkowego, z prymatem
prawa wiasnosci, odrzucajacego nawet te wydatoby si¢ sluszne ograniczenia
oraz szerszg perspektywe, ktora zapewnialo planowanie. Zmarginalizowano
chocby znaczenie urbanistow, ktory w przesztosci byli kreatorami tadu prze-
strzennego na obszarach miejskich [Springer 2013]. Jedng z konsekwencji
zmiany sposobu myslenia bylo pozostawienie wigkszej swobody w gospoda-
rowaniu przestrzenia, co pociaga obecnie i bedzie wigzato si¢ w przysztosci
z okreslonymi skutkami, np. finansowymi, przede wszystkim dla samorzadéw
gminnych [Olbrysz, Zachariasz 2015]>. Omawiane w tym rozdziale nowe
instrumenty ochrony krajobrazu nalezy uznac¢ za krok w kierunku postulowa-
nej przez neoweberystow wigkszej kontroli administracji publicznej, w tym
przypadku nad procesami gospodarowania przestrzenig.

Ze wzgledu na krotki okres obowigzywania omawianych rozwigzan, za
wcezesnie jest oceniac ich skutki. Obawy moze budzi¢ fakultatywno$¢ uchwa-
lania przez rade gminy uchwaty reklamowej — powstaje pytanie, ile gmin
bedzie chciato przyjac takie przepisy, czy w istotny sposob przyczynig sig
one do zauwazalnych zmian estetycznych i wreszcie, jak bedzie wygladaé
egzekucja tych przepisow. Pewne optymistyczne spostrzezenie mozna wysnué
z pokrewnych przepisow dotyczacych parku kulturowego — jako pozytywny
przyktad moze stuzy¢ Krakow i stosowna uchwata porzadkujaca te zagadnie-
nia na obszarze Starego Miasta. W tym miescie planuje si¢ zreszta poszerzenie
obszaru obowigzywania parku kulturowego o obszar Kazimierza.

Sceptycyzm mozna tez wyrazi¢ w kontekscie obowigzkowego audytu kra-
jobrazowego — na ile uwzglednienie pltynacych z niego wnioskéw w ogolnym
(W poréwnaniu z planami gminnymi) planie zagospodarowania przestrzennego
wojewoddztwa przyczyni si¢ do ograniczenia negatywnych konsekwencji obec-
nego gospodarowania przestrzenia.

2 Nie wspominajac o powszechnym i trudno mierzalnym odczuciu postgpujacego w Polsce
chaosu przestrzennego.
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Wydaje si¢, ze zarowno instytucje uchwaly reklamowej, jak i audytu
krajobrazowego mozna uzna¢ za pierwsze zwiastuny zmian w prawie zago-
spodarowania przestrzennego. Jednak dopoki w tym ostatnim nie zajda gle-
bokie zmiany (np. w kwestii wydawania pozwolen na budowe o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu), samorzadom trudno bedzie zmieni¢
podejscie do gospodarowania przestrzenia.

Odnoszac powyzsze zmiany w przepisach prawa do modeli zarzadzania
publicznego, poza wskazywanym wyjsciem w kierunku oczekiwan neowebe-
rystow w zakresie zwigkszenia znaczenia administracji publicznej, mozna tez
zauwazy¢ cechy charakterystyczne dla wspotzarzadzania publicznego. Nalezy
do nich wspoélzaleznos¢ procesow zarzadzania na wielu szczeblach wladzy
publicznej (na szczeblu europejskim — ustalanie kluczowych zasad, krajowym
— tworzenie og6lnych ram prawnych systemu, wojewodzkim — mozliwosé
definiowania funkcji krajobrazéow i dbatosci o ich ochrong, gminnym — klu-
czowa plaszczyzna zwigzana z problematyka gospodarowania przestrzenia:
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, uchwata reklamowa itd.).
W ten sposob pojawia si¢ kilka, zaleznych od siebie, centrow decyzyjnych.

W analizowanym konteks$cie warto zwréci¢ uwage na dwie sprawy. Po
pierwsze, mozna odnie$¢ wrazenie, ze w ramach analizowanych rozwigzan
w wielu miejscach znacznie szerszy nacisk potozono na sprawy typowo pro-
ceduralne, a mniejszy — merytoryczne, zwigzane z uzyskaniem konkretnego
celu. Obecnie przy ocenie systemu gospodarki przestrzennej wlasnie jednym
z wartych szerszego zaakcentowania dylematow jest zaakcentowanie wzajem-
nych relacji migdzy tymi dwiema plaszczyznami. Zadnej z nich nie mozna
wyeliminowaé, ale istotne sa proporcje. Natomiast w dzisiejszej praktyce
wiele konfliktow przestrzennych sprowadza si¢ do rozwigzywania dylematow
typowo proceduralnych (czyli nie do odpowiadania na pytanie, czy i dlaczego
dany teren mozna jako§ zabudowaé, ale jak rozumie¢ konkretne szczegoly
danej procedury). Mozna przyjaé, ze to jedna z nieuchronnych konsekwencji
wigkszej pieczy wiadz publicznych nad procesami gospodarki przestrzenne;.
Zalozenie takie jest jednak btedne: rowniez wtadza w ten sposob pozbawia sig
pewnych atrybutow swobodnego decydowania, skupiajac si¢ tylko na dobrym
rozumieniu niektorych przepisow proceduralnych. W tym kontekscie, przy
gminnej ustawie reklamowej dylematy moga dotyczy¢ zakresu wprowadzanych
ograniczen i prawidlowego ich rozumienia. W kontek$cie natomiast audytu
krajobrazowego — juz na obecnym etapie pojawiaja si¢ dylematy dotyczace
zakresu konsultacji jego tresci z organami gmin. Nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze
te i podobne problemy nie przestonia gtéwnych celéw wskazanych narzedzi.
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Osobna, druga kwestia to partycypacja publiczna. Ustawa krajobrazowa
przewiduje w znacznym stopniu konsultacje spoteczne, jednak przypominaja
one bardzo mocno te standardowe, dotychczas wystepujace przy sporzadza-
niu studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
lub miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego. Odroznia si¢ to
istotnie od rozwigzan zawartych w Ustawie o rewitalizacji, przewidujacych
znacznie szersza partycypacje publiczng, ktora przejawia si¢ nie tylko w moz-
liwo$ci powotania przy tej okazji konkretnych osobnych organow, ale row-
niez brania na siebie, przez uzytkownikow przestrzeni, cigzarOw zwigzanych
z pozytywnymi dla nich rozwigzaniami przestrzennymi (czego przykladem
jest mozliwos$¢ zawierania umowy urbanistycznej na podstawie miejscowego
planu rewitalizacji). Narzedzia fiskalne zawarte w Ustawie krajobrazowej
w wigkszym stopniu maja stymulowa¢ organy gmin do jakiegokolwiek dzia-
lania, niz wprowadza¢ mechanizmy partycypacji.

Podsumowanie

Mozna wskazaé, ze nowe instrumenty ochrony krajobrazu wychodza
zaré6wno naprzeciw postulatom neoweberyzmu — odejscie od polegania na
regulacji przez mechanizm rynkowy na rzecz wzmocnienia znaczenia admi-
nistracji publicznej, jak i wspotzarzadzania wielopoziomowego. W anali-
zowanym kontekscie kluczowe wydaje si¢ zwrdcenie uwagi na nastgpujace
postulaty:

e dzielenie si¢ przez witadz¢ odpowiedzialno$cia i interakcje migdzy

podmiotami uczestniczagcymi w procesach rzadzenia;

zalezno$¢ od $ciezki rozwoju, podkreslenie znaczenia instytucji;
stworzenie profesjonalnej kultury jakosci obstugi, a takze profesjona-
lizacja ustug publicznych;

e rozwdj konsultacji, uzupelienie demokracji przedstawicielskie;.

W kontekscie przedstawionych w Ustawie krajobrazowej rozwiagzan te
kwestie znajduja zréznicowane odzwierciedlenie. Niewatpliwie, stworzenie
na roznych szczeblach (lokalnym, wojewo6dzkim) odpowiednich instrumentow
zwigzanych z ochrong krajobrazu sprzyja zarowno bardziej precyzyjnemu
podziatowi odpowiedzialno$ci przez wladzeg, jak rowniez zwigksza wyste-
pujace migdzy jej organami interakcje. Audyt krajobrazowy bedzie istotnie
wptywal na polityke przestrzenna i Srodowiskowa gmin, a uchwata reklamowa
— jako akt prawa miejscowego — musi by¢ uwzgledniana przez wszystkie
(publiczne i niepubliczne) podmioty wystepujaca na danym obszarze. Rozdziat
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kompetencji w tym zakresie jest czytelny (pomijajac jedynie drobne niescisto-
$ci proceduralne).

Przedmiotowe zmiany prawne nie uzalezniajg jednak konsekwentnie
konkretnych dziatan organéw wiladzy publicznej od poziomu (gospodar-
czego, przestrzennego, srodowiskowego, itd.) danej gminy. Mozliwos¢ taka
majg teoretycznie same wladze gminne, jednak na obecnym etapie nie mozna
jednoznacznie stwierdzi¢, ze zawsze z niej w sposob racjonalny skorzystaja
(tym bardziej, jesli powolamy si¢ na utomnos¢ wladz publicznych). Jest to
jednak problem szerszy, osadzony w kwestiach dotyczacych systemu gospo-
darki przestrzennej. Mozna bedzie go rozwigza¢ dopiero po integracji dziatan
zwigzanych z polityka przestrzenna i rozwojem spoteczno-gospodarczym. Tak
samo nalezy postrzega¢ problem dotyczacy profesjonalizacji ustug publicz-
nych. W Ustawie krajobrazowej w kontekscie jej podstawowych instrumentow
petnej gwarancji w realizacji niniejszego celu nie ma (co zreszta potwierdzaja
problemy gmin ze sporzadzeniem poprawnej uchwaty reklamowej). Pewna
szansg moze by¢ pod tym wzgledem audyt krajobrazowy, w zakresie oddzia-
tywania na formy ochrony przyrody w gminach.

Kwestia negocjacji i konsultacji spotecznych zostata rozwiazana podob-
nie, jak w ramach wczesniejszego brzmienia Ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym. Ustawodawca wprowadza wiec mozliwos¢
konsultowania projektow aktow przygotowywanych przez wladze gminne lub
wojewddzkie, ale nie ma tutaj podstaw do szerszego zaangazowania aktorow
niepublicznych i ich wptywania na tre$¢ danego aktu. Wiele znoéw zalezy od
pojedynczej inicjatywy konkretnych wtadz pracujacych nad danym projektem.
Znacznie lepsze pod tym wzgledem sg rozwiazania zawarte w Ustawie o rewi-
talizacji. Podobnie, jak w przypadku ww. problemoéw, kompleksowa reforma
rozwigzan dotyczacych ochrony krajobrazu bedzie mozliwa dopiero wraz
z generalnymi zmianami w zakresie planowania przestrzennego.

Proponowane rozwigzania mozna zatem uznac¢ za prob¢ punktowego, a nie
systemowego rozwigzania wybranych problemow, ktore powstaty i wcigz
narastajg w zwigzku ze zmiang podejscia do gospodarowania przestrzenig.
Wciaz jednak brakuje propozycji wspomnianych rozwigzan kompleksowych,
z przypisaniem wigkszej roli administracji publicznej, czy tez podniesieniem
rangi zapominanego zawodu urbanisty. Nie musi to oznacza¢ powrotu do
systemu centralnego planowania, ale raczej probe wykorzystania najlepszych
przedwojennych i powojennych rozwigzan, dostosowanych oczywiscie do
wymogow wspotczesnosci na podstawie doswiadczen krajowych i najlepszych
rozwigzan §wiatowych. Zmiany te mozna wprowadza¢ z wykorzystaniem
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nowoczesnego szyldu — w przypadku obszaréw miejskich moze to by¢ np.
etykieta modnych ostatnio haset — budowy smart city, czy tez miasta zwar-
tego. Innymi stowy, konieczne jest zwigkszenie roli administracji publicznej,
zaopatrujac jej organy w stosowne wtadztwo administracyjne i kompetencje
(w zakresie m.in. narzg¢dzi planistycznych). Wpisuje si¢ to w postulaty neowe-
beryzmu, gdzie sukces wdrazania roznych polityk publicznych uzaleznia si¢
od istnienia kompetentnego, nastawionego na realizacje dtugoterminowych
zadan korpusu stuzby cywilnej. Nie wolno przy tym pomija¢ dorobku wspot-
zarzadzania wielopoziomowego, m.in. w zakresie wspotzaleznosci procesow
rzadzenia opartych na negocjacjach réznych aktoréw (np. wtadz publicznych
z mieszkancami w ramach konsultacji spotecznych).

Konkludujac, mimo stwierdzenia w Ustawie krajobrazowej wielu pozy-
tywnych (mozliwych do powigzania z neoweberyzmem i wspotzarzadzaniem
wielopoziomowym) rozwigzan, trzeba stwierdzi¢, ze wystepuja problemy
w zakresie realizacji wielu waznych postulatéw. Istnieje powazna potrzeba
zaréwno profesjonalizacji ustug publicznych, jak rowniez uzupetnienia for-
muty demokracji przedstawicielskiej. Jednak szersze zmiany powyzszych
kwestii wymagaja odpowiedniego dostosowania systemu planowania prze-
strzennego.

Literatura

Ansell Ch., 2000, The Networked Policy: Regional Development in Western Europe.
Governance, An International Journal of Policy and Administration, t. 13, nr 3,
s. 303-333.

Bohm A., 1994, Architektura krajobrazu — jej poczqgtki i rozwoj. Krakow.

Bruszt L., 2008, Wielopoziomowe zarzqdzanie — warianty wschodnie. Wylaniajqce si¢
wzorce zarzgdzania rozwojem regionalnym w nowych panstwach cztonkowskich,
[w:] Zarzgdzanie publiczne, J. Hausner (red.). 1(3), Wyd. Naukowe Scholar
sp. z 0. 0., Warszawa.

Cwiklicki M., Kopycinski P., Oramus M., Zabinski M., 2015, Analiza dorobku poswie-
conego podejsciu neoweberowskiemu. Tekst niepub.

Drechsler W., Kattel R., 2008, Towards the Neo-Weberian State? Perhaps, but Cer-
tainly Adieu, NPM !, The NISPAcee Journal of Public Administration and Policy
Special Issue, 4 Distinctive European Model? The Neo-Weberian State, t. 1, nr 2,
2008/2009.

Europejska Konwencja Krajobrazowa z 20 pazdziernika 2006 r. (Dz. U. 2006 r. Nr
14, poz. 98).

47



Www.czasopisma.pan.pl P N www_journals.pan.pl
~
~—_"

Fogel A., 2015, Nowe zasady okreslania warunkow lokalizacji reklam przez gminy.
Przeglad Komunalny, nr 11, Wyd. Abrys, Poznan.

Fogel A., 2016, Ustawa krajobrazowa. Wolters Kluwer, Warszawa.
Hausner J., 2008, Zarzgdzanie publiczne. Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa.

Hooghe L., Marks G., 2001, Types of Multi-level Governance. European Integration
online Papers (EloP), t 5, nr 11; [http://eiop.or.at/, data dostepu: 15.01.2011].

Kasprzak K., Raszka B., 2016, Ustawa krajobrazowa — koszty i chaos. Przeglad Komu-
nalny, nr 2, Wyd. Abrys, Poznan.

Komisja Europejska 2010, Inwestowanie w przysztos¢ Europy. Pigty raport na temat
spojnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej, Urzad Publikacji Unii Euro-
pejskiej, Luksemburg.

Komitet Regionow Unii Europejskiej, Biala ksigga Komitetu Regionow w sprawie wie-
lopoziomowego sprawowania rzqgdow, 80. sesja plenarna 17—18 czerwca 2009 r.,
Bruksela.

Kooiman J., 2008, (Wspol)rzqdzenie socjopolityczne, [W:] Zarzqdzanie publiczne, J.
Hausner (red.). 3(5)/2008, Wyd. Naukowe Scholar sp. z 0. 0., Warszawa.

Kopycinski P., 2014, Mechanizm koordynacji w polityce innowacyjnej w swietle kon-
cepcji wspotzarzqdzania wielopoziomowego (multi-level governance). Przyklad
wojewodztw matopolskiego i Swigtokrzyskiego, Zarzadzenie Publiczne, nr 30 (4),
WN Scholar, Warszawa.

Kopycinski P., 2016, Neoweberyzm a politvka innowacyjna, [w:] Neoweberyzm
w zarzgdzaniu publicznym. Od modelu do paradygmatu?, S. Mazur (red.). Wyd.
Naukowe Scholar, Warszawa.

Nowak M., 2015, Ustawa krajobrazowa — potencjalne problemy prawne. Nierucho-
mosci, nr 12, Wyd. Beck, Warszawa.

Olbrysz A., Zachariasz 1., 2015, Raport o finansowych skutkach polskiego systemu
gospodarowania przestrzeniq, [w:] Sprawne panstwo. Samorzgdowa stuzba
cywilna. Obszary metropolitalne. Zagospodarowanie przestrzenne. Badania nad
kierunkami zmian w funkcjonowaniu samorzqdu terytorialnego w Polsce, P. Kopy-
cinski (red.). MSAP UEK, Krakow.

Osborne D., Gaebler T., 1992, Reinventing Government. How the Entrepreneurial
Spirit is Transforming the Public Sector. Reading.

Pollitt Ch., Bouckaert G., 2011, Public Management Reform a Comparative Analy-
sis-New Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State. Oxford
University Press, Oxford.

Pollitt C., Dan S., 2011, The Impacts of the New Public Management in Europe.
A Meta-Analysis. COCOPS Work Package 1 — Deliverable 1.1, 14 December.

48



Www.czasopisma.pan.pl P N www_journals.pan.pl
~
~—_"

Potlcek M., 2008, The Concept of the Neo-Weberian State Confronted by the Multi-di-
mensional Concept of Governance. The NISPAcee Journal of Public Administra-
tion and Policy, 2 (1), s. 83-94.

Randma-Liiv T., 2008, New Public Management Versus the Neo-Weberian State in
Central And Eastern Europe. The NISPAcee Journal of Public Administration and
Policy Special Issue: A Distinctive European Model? The Neo-Weberian State, t.
I, nr 2, Winter 2008/2009.

Richling A., Solon J., 2011, Ekologia krajobrazu. Warszawa.

Springer F., 2013, Wanna z kolumnadg. Wyd. Czarne, Wotowiec.

Ustawa z 24 kwietnia 2015 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwiqzku ze wzmocnieniem
narzedzi ochrony krajobrazu (Dz. U. 2015 poz. 774, Nr 1525).

Weber M., 1965, The Theory of Social and Economic Organization. The Free Press,
New York.



