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Rozdziat 3

FUNKCJA KULTUROWA

MIEJSCOWYCH PLANOW
/AGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

Wstep

Zagadnienie ochrony walorow kulturowych w systemie gospodarki przestrzennej
jest bardzo mocno powigzane z koniecznosciag wypracowania rozwigzan interdyscypli-
narnych, godzacych rézne perspektywy tematyczne. Kluczowe jednak wydaje si¢ dopre-
cyzowanie, jakie konkretnie skutki powinny w sferze kulturowej gwarantowac narzedzia
polityki przestrzennej. W tym kontekscie najwigcej dylematéow wystepuje wzgledem na-
rzgdzi realizacyjnych, czyli miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Celem rozdziatu jest okreslenie i doprecyzowanie kulturowej funkcji miejsco-
wych planow zagospodarowania przestrzennego. Nalezy przez to rozumie¢ zaré6wno
wskazanie funkcji narzedzi polityki przestrzennej na tle potrzeb zwiagzanych z ochro-
ng dziedzictwa kulturowego, zdefiniowanie obecnie wiazacych mozliwosci ujecia
zakresu tej ochrony w planach miejscowych, jak rowniez zweryfikowania dominuja-
cych w tym zakresie kierunkow dzialania w poszczegolnych gminach. Na podstawie
analizy konkretnych treSci miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego
wskazano gtéwne bariery i problemy zwigzane z zapewnieniem realnej ochrony kul-
turowej przez plany miejscowe. Uznano, ze kluczowym zagadnieniem powigzanym
ze sferg kulturowa w polityce przestrzennej jest ochrona i ksztaltowanie krajobra-
zu kulturowego. Jest to pojecie kompleksowe, zawierajace w sobie wszelkie dobra
kultury materialnej i niematerialnej osadzone w szerokim kontekscie przestrzennym.
Dlatego tez w pierwszej kolejnosci przedstawiono kluczowe zagadnienia zwigzane
ze wskazanym zagadnieniem. Nastepnie niniejsza perspektywe przetozono na zakres
miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, w ramach ktérego krajobraz
kulturowy jest ujety, ale jego ochrona uwarunkowana jest obligatoryjng trescia pla-
nu, czyli znacznie szerszymi ,,zasadami ochrony dziedzictwa kulturowego i zabyt-
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kow, w tym krajobrazow kulturowych oraz dobr kultury wspotczesnej”. To wilasnie
te zasady poddano poglebionej analizie i weryfikacji. Ich zakres — zarowno w sferze
teoretycznej, jak 1 badawczej, stanowi ram¢ tematyczng dla realizacji celu rozdziatu.

1. Krajobraz kulturowy w systemie aktow prawnych

Krajobraz kulturowy jest terminem wieloznacznym, wieloaspektowym i wielo-
wymiarowym [Andrejczuk 2010]. Jest przedmiotem zainteresowania roznych dziedzin
naukowych, w tym przede wszystkim nauk przyrodniczych, spotecznych, technicznych,
humanistycznych i artystycznych [Wu 2010; Myga-Piatek 2012, 2015; Kupidura 2016], co
czyni z niego interdyscyplinarny obiekt badawczy. Krajobraz kulturowy mozna interpre-
towa¢ na kilku poziomach: jako obiektywny byt materialny, czyli otaczajaca rzeczywi-
sto$¢, jako specyficzny rodzaj fizjonomii terenu, a takze jako whasciwy dla danego obszaru
zestaw cech symbolicznych i znaczeniowych. Probujac faczy¢ te trzy podejscia, krajobraz
kulturowy rozumie si¢ jako historycznie uksztattowany fragment przestrzeni geograficz-
nej, powstaty w wyniku zespolenia oddziatywan srodowiskowych i kulturowych, tworzg-
cy specyficzng strukture, objawiajgcqg sie regionalng odrebnosciq postrzegang jako swo-
ista fizjonomia [Myga-Pigtek 2001]. Tre$¢ krajobrazu, wyraza m.in. jego struktura, czyli
réznorodne i powigzane wzajemnie elementy (sktadniki) przyrodnicze i kulturowe, ktore
nawarstwiajac si¢ w procesach dziejowych wytwarzaja szczegdlny, nierzadko unikatowy
uktad relacji (konfiguracji) przestrzennych, fizjonomicznych i semiotycznych. Struktu-
ra krajobrazu okresla sposob wystepowania i zaleznosci (np. hierarchii) komponentow
iich wzajemne warunkowanie (Wptyw); sposob rozmieszczenia i powigzania skladnikow
krajobrazu, pozwala na jego interpretowanie (w tym ocen¢) jako zorganizowanej prze-
strzennie catosci. Sifa relacji w systemie krajobrazowym, jak rowniez znaczenie poszcze-
golnych elementow krajobrazu i jego cech sg okreslone przez ztozone, i czesto takze wza-
jemnie si¢ warunkujgce czynniki, tzw. sity sprawcze [Biirgi et al. 2004]. To ich dziatanie
determinuje rozw¢j funkeji krajobrazu kulturowego i jego roznicowanie typologiczne.
Wspotczesnie krajobraz kulturowy obejmuje wiele typow i podtypow [Chmielewski et al.
2015]. Przyjmujac takie podejscie krajobraz kulturowy jest cechg kazdej przestrzeni (jest
okreslonym obszarem), na ktorym istnieje materialny i dostrzegalny zapis (fizjonomiczny
wyraz) wystepujacych zjawisk naturalnych i wytwordw kultury spetniajacych na rzecz
cztowieka okreslone funkcije, w tym mozliwe do rozpatrywania takze w kontekscie tzw.
kulturowych ustug ekosystemowych [Plieninger et al. 2015].

W ostatnich dekadach krajobraz, a w szczegolnosci krajobraz kulturowy, stat si¢
obiektem jeszcze szerszego zainteresowania, a sam termin wszedt do porzadku prawne-
go. Poczatki osadzenia krajobrazu w kontekstach prawnych mozna datowac¢ na poczatki
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lat 70. XX w. kiedy w Europie Zachodniej zaczeto podpisywaé konwencje dotyczace
ochrony dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego jako sktadnikow krajobrazu [Alu-
mae et al. 2003; Degorski et al. 2014], a krajobraz uznaje si¢ za istotny element iden-
tyfikacji europejskiej [Raszeja 2003; Zarska 2003; Zarska et al. 2014]. W koncu lat 90.
XX w., w Poczdamie przyjeto ,,Europejska Perspektywe Rozwoju Przestrzennego. Na
drodze do przestrzennie zrownowazonego i wywazonego rozwoju Unii Europejskiej”.
Tym samym polityka przestrzenna stata si¢ coraz wazniejszym obszarem dziatania Unii
Europejskiej [Myga-Piatek, Nita 2015]. Podsumowaniem tych proceséw byto uchwalenie
przez Rad¢ Europy we Florencji w 2000 r. Europejskiej Konwencji Krajobrazowej ktorg
Polska ratyfikowata w 2004 r. Mimo Ze cele dziatan politycznych UE nie majg bezpo-
sredniego charakteru przestrzennego, to wskazuja na wiele wizji rozwoju przestrzennego
[European Spatial Development... 1999]. Europejskie standardy w zakresie polityki kra-
jobrazowej wskazuja jednoznacznie, ze wartos$ci krajobrazowe sa dobrem powszechnym,
a gospodarowanie (zarzadzanie) krajobrazem jako zadanie publiczne, stato si¢ bardzo
waznym obszarem dziatania panstwa [Myga-Piatek, Nita 2015]. Zapisy dotyczace zadan
ksztattowania i ochrony krajobrazu znalazty miejsce rowniez w wielu dokumentach pla-
nistycznych na poziomie wojewddzkim, co wynika przede wszystkim z wprowadzonej
ustawy wzmacniajgcej narz¢dzia ochrony krajobrazu (Dz. U. 2015, poz. 774). W ustawie
tej znalazla si¢ takze prawna definicja krajobrazu. Glosi ona, ze (pkt. 16e) ,,krajobraz” —
to postrzegana przez ludzi przestrzen, zawierajgca elementy przyrodnicze lub wytwory
cywilizacji, uksztattowana w wyniku dziatania czynnikow naturalnych lub dzialalnosci
cztowieka. Ustawa naklada obowigzek sporzadzania audytu krajobrazowego, ktorego
metodyke precyzuje Rozporzqdzenie Rady Ministrow z 11 stycznia 2019 v. w sprawie
sporzqdzania audytow krajobrazowych (Dz. U., 2019, poz. 399). Audyt krajobrazowy
wykonywany jest na poziomie wojewoddztwa, w kilku etapach, sposrod ktorych m.in.:
identyfikacja, charakterystyka i ocena krajobrazow, maja na celu wyznaczenie tzw. kra-
jobrazow priorytetowych [Solon et al. 2015, Nowak, Tokarzewska-Zarna 2016]. Przez
tzw. ustawe krajobrazowg polityka krajobrazowa stata si¢ czescia polityki przestrzennej
[Salata, Myga-Pigtek 2015a,b; Uruszczak et al. 2016]. W takim podejsciu zainteresowanie
krajobrazem mozna odnie$¢ do kilku poziomoéw hierarchicznych, w nawigzaniu do pozio-
moéw planowania przestrzennego. Elementarne, ,,swojskie” zainteresowanie krajobrazem
na poziomie lokalnym, wyraza si¢ w trosce o jako$¢ przestrzeni zapisang m.in. w miej-
scowych planach zagospodarowania przestrzennego. Mozna przyjaé, ze ujecie we wska-
zanych aktach zagadnien szeroko powigzanych z krajobrazem kulturowym jest bardzo
problematyczne. Wyzsze i kompleksowe podejscie (poszukujace m.in. powtarzalnych/
typowych wzorcow regionalnych) cechuje poziom regionalny i ponadregionalny (plany
zagospodarowania przestrzennego wojewodztw). Wytonione w procedurze audytu kra-
jobrazowego tzw. krajobrazy priorytetowe, stanowig nie tylko obszary najcenniejsze pod
katem zobiektywizowanych, mierzalnych kryteriow, lecz takze cechuja si¢ szczegdlna
warto$cig spoteczna (tozsamosc, tradycja, swojskos¢ krajobrazu).
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Zgodnie z zapisem ustawowym (art. 7 ust. 1 uk zmieniajacym art. 2 pkt 16f opizp)
przez ,.krajobraz priorytetowy” nalezy rozumiec krajobraz szczegolnie cenny dla spote-
czenstwa ze wzgledu na swoje wartosci przyrodnicze, kulturowe, historyczne, architek-
toniczne, urbanistyczne, ruralistyczne lub estetyczno-widokowe, i jako taki wymagajgcy
zachowania lub okreslenia zasad i warunkow jego ksztattowania. Tak sformutowana
definicja umozliwia zastosowanie réznych kryteridw typowania krajobrazéw priory-
tetowych oraz odnoszenia ich do réznych skal przestrzennych i do réznego wymiaru
spotecznego (np. spotecznosci lokalnej, grupy narodowej, kraju lub wojewodztwa). Na
potrzeby audytu przyjeto odwotanie do wartosci w skali wojewodzkiej, gdyz taki zasieg
terytorialny obejmuje audyt, ale ocena ta powinna uwzglednia¢ zaréwno kontekst krajo-
wy, europejski, jak i lokalny. Interpretacja wartosci krajobrazéw kulturowych poziomu
miejscowego w porownaniu do regionalnego uktadu odniesienia jest podstawa wyltonie-
nia krajobrazow priorytetowych i ktore definiuja nastepujace kryteria:

A. Unikatowo$¢é wystepowania — krajobraz, ktory cechuje niepowtarzalny ze-
staw obiektow i ich cech, zdefiniowany na podstawie analizy pordwnawczej w ska-
li wojewodztwa charakterystyk okreslonych w etapie poprzedzajacym, swiadczacy
o indywidualnosci, wysokiej odrebnosci, wyjatkowosci, bardzo rzadko spotykany
(lub nie spotykany juz nigdzie indziej w wojewodztwie/kraju), rozpoznawalny, do
pewnego stopnia wzorcowy i specjalny, osobliwy; o wyrazistym i doskonale zacho-
wanym stylu lub wyrazie krajobrazowym (genetycznym, fizjonomicznym itd.); repre-
zentatywny wobec cech charakterystycznych danego typu, zachowanych w stopniu
co najmniej dobrym, i ewentualnie podlegajacy istniejacym niewielkim, wzglednie
stalym lub rosngcym zagrozeniom (co pretenduje go do natychmiastowej ochrony,
prowadzacej do wyeliminowania zagrozen i zachowania).

B. Reprezentatywno$¢ — krajobraz, ktory jest ,,wzorcem”, stanowiacy mode-
lowy, klasyczny przyktad dla danego podtypu krajobrazu; jednoczesnie obszar opty-
malny pod wzgledem funkcjonowania krajobrazu, w przypadku krajobrazu z domina-
cja warto$ci przyrodniczych o bardzo wysokiej naturalnos$ci i zgodnosci ekosystemu
z uwarunkowaniami abiotycznymi; harmonijny i oryginalny pod wzgledem typu fi-
zjonomicznego. W przypadku krajobrazéw o przewadze warto$ci kulturowych, repre-
zentuje zestaw cech charakterystycznych zachowanych w stopniu co najmniej dobrym
(typowych dla danej epoki historyczno-stylistycznej lub cywilizacyjno-kulturowe;j).
Jesli wystepuja niewielkie, wzglednie state lub rosngce zagrozenia — nalezy je wyeli-
minowac, aby zachowac lub przywrdci¢ stan modelowy (archetypiczny).

C. Czystosé¢ (jednoznaczno$é, czytelnos¢) formy krajobrazu — krajobraz,
ktory w calym swym obszarze przynalezy do jednego z ,.klasycznych” podtypow
i dodatkowo krajobraz cechuje si¢ wzgledna trwalo$cia; na jego obszarze zachowany
jest w petni okreslony styl i kompozycja (,,posta¢”) krajobrazu, charakterystyczne
dla konkretnej epoki historycznej lub regionu, a takze fizjonomiczna harmonia form.
Jesli istnieja zagrozenia, to wystepuja w stopniu niewielkim, malejacym, w ich wyni-
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ku nie doszto do przeksztalcen struktury, tekstury i faktury krajobrazow otwartych,
nie ulegly zaburzeniu walory widokowe (fizjonomiczne), a w przypadku krajobrazow
osadniczych — nie zostaty zaburzone tradycyjne wzorce zabudowy, architektura, styli-
styka i tozsamos$¢. Taka definicja oznacza, ze cechy charakterystyczne tego krajobra-
zu powinny by¢ wyksztatcone i zachowane w stopniu dobrym lub bardzo dobrym. To
kryterium uzupelnia kryterium reprezentatywnosci i umozliwia wskazanie wigkszej
liczby krajobrazow priorytetowych, reprezentujacych okreslony typ.

D. Dotychczasowa ochrona prawna — krajobrazy objete dotychczas statu-
sem parkéw narodowych, obszary z listy §wiatowego dziedzictwa przyrodniczego
i kulturowego UNESCO, obszarowe pomniki historii oraz niektore obszary Natura
2000, parki krajobrazowe i rezerwaty przyrody (np. spelniajace dodatkowo kryterium
przynajmniej regionalnej unikatowosci, reprezentatywnosci), parki kulturowe (np.
spetniajace dodatkowo kryterium — regionalnej czystosci formy lub unikatowosci,
czy reprezentatywnosci). W krajobrazach stanowiacych w zdecydowanej czesci lub
w catos$ci krajobraz chroniony, zestaw cech charakterystycznych musi by¢ zachowany
w stopniu dobrym i bardzo dobrym.

E. Waznos$¢ krajobrazu — krajobrazy, ktore nie spetniajg do konca kryteriow
A-D, ale charakteryzuja si¢ obecno$ciag wybitnych obiektéw/elementéw/form wyma-
gajacych ochrony krajobrazowej, a ponadto otrzymaly wysokie warto$ci we wszyst-
kich kategoriach oceny cech szczeg6lnych i charakterystycznych (najwyzszy stopien
obecnosci tzw. wyrdznikoéw krajobrazu).

F. Funkcja na rzecz otoczenia — krajobrazy, ktore same nie charakteryzuja si¢
najwyzszymi warto$ciami, wskazujacymi na konieczno$¢ ochrony, ale peinia funkcje
buforowa, tacznikows lub korytarzowa w stosunku do krajobrazow sasiednich.

Poza okreslonymi cechami materialnymi, krajobrazy priorytetowe, wyrdznione
na podstawie wczesniej wymienionych kryteriow, charakteryzuja si¢ rowniez wyso-
kimi walorami estetyczno-widokowymi [Chmielewski 2012; Solon et al. 2015; Roz-
porzgdzenie... 2019].

2. Krajobraz kulturowy
w systemie gospodarki przestrzenne;

Zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow, w tym krajobrazéw kulturo-
wych oraz dobr kultury wspolczesnej (wdrazane do systemu gospodarki przestrzennej)
wpisuja si¢ w szerszy kontekst [Marcucci 2000]. Po pierwsze wynika on z globalnych
i dynamicznych przemian spoteczno-ekonomicznych (rozwoju gospodarczego). Bardzo
szybkie tempo tych transformacji zostaje zilustrowane i utrwalone w przestrzeni, a nie-

65



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl

I

rzadko stwarza wiele zagrozen dla krajobrazu kulturowego. Procesowi temu towarzy-
szy wzrost spotecznego, a co za tym idzie politycznego zainteresowania problematyka
krajobrazowa, ktory przekraczajac poziom regionalny i krajowy zajmuje istotng pozy-
cje w zbiorze wspolnej polityki europejskiej [Myga-Piatek, Nita 2015]. Swiadomos¢
ta wymusza u ustawodawcow wypracowanie mechanizméw ograniczajacych ryzyko
zniszczenia najcenniejszych miejsc i obiektdw, ale takze wdrozenie narzedzi prawnych,
ktore pozwalaja na racjonalizacje i optymalizacje zarzadzania krajobrazem [Chmie-
lewski, Sowinska 2012]. Zarzadzanie obejmujace procesy: planowania, organizowania,
kierowania i nadzoru (kontroli) ma na celu przede wszystkim opanowanie zywioto-
wosci zagospodarowywania. Powstrzymanie powszechnego dzisiaj w Polsce chaosu
przestrzennego, ktérego koszty mierzy si¢ w dziesigtkach mld zt rocznie [Sleszynski et
al. 2018], jest zadaniem bardzo pilnym i powinno by¢ prowadzone réwnolegle do dzia-
fan stuzacych wzmocnieniu istniejacych struktur krajobrazowych oraz zabezpieczenia
pozadanych funkcji obszaréw (np. przyrodoochronnej, ekologicznej, kulturowej, pro-
dukcyjnej, edukacyjnej, wypoczynkowej (rehabilitacyjnej) itd.). Jednoczesnie postep,
jaki dokonuje si¢ w teorii i metodologii nauki, jako naturalna konsekwencja rozwoju
poszczegdlnych dyscyplin, jest dodatkowo wspomagany przez zapotrzebowania prak-
tyczne, majgce swoje odwzorowanie w regulacjach prawnych.

Biorac pod uwage zapisy Europejskiej Konwencji Krajobrazowej, ustawowa de-
finicje¢ krajobrazu i wspotczesne osiagnigcia nauki o krajobrazie mozna przytoczy¢
jego rozszerzong, opisowa definicje, w ktorej krajobraz:

e zajmuje wycinek przestrzeni i mozna go przedstawi¢ na mapie, planie lub w posta-
ci modelu (2D i 3D) — ujecie horyzontalne;

e cechuje si¢ okreslong fizjonomia, ktéra mozna przedstawi¢ na rysunku, fotografii
i lub w postaci wizualizacji 3 D — ujgcie wertykalne;

e jest systemem dynamicznym, o sposobie funkcjonowania zaleznym od zestawu
jego czesci sktadowych, powigzan miedzy nimi i rodzaju dominujgcych proceséw
[Antrop 1998];

e podlega ewolucji, czyli ma swojg histori¢ [Richling, Solon 2006].

Kazdy realny krajobraz mozna traktowac jako cze$ciowo niezalezne trzy hierar-
chie przestrzenne, tj.: abiotyczna, biotyczng i antropogeniczna.

Taki uktad, a raczej system moze by¢ jednoczesnie analizowany jako:

1) zestaw obiektow fizycznych (materialnych), ich zgrupowan i podsystemow
(abiotycznych, biotycznych, antropogenicznych), o okreslonej tresci (tu zawieraja
si¢ (czgsciowo) wymienione w Ustawie o planowaniu przestrzennym: stanowiska
archeologiczne, historyczne uktady urbanistyczne/zespoty urbanistyczne, histo-
ryczne uktady ruralistyczne; zabytkowe obiekty techniki; zielen zabytkowa, histo-
ryczne obiekty architektury i budownictwa, zespoty budowlane, ale takze wiele
innych, nie wymienionych w ustawie) i formie (rzezbie i teksturze, a w przypadku
elementow kulturowych — takze o okreslonej kompozycji);
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Tabela 4. Klasyfikacja i kody zrodet zagrozenia krajobrazu

Kod zrodta - .
. Zrodto zagrozenia

zagrozenia

1 Gospodarka przestrzenna

L1 Budownictwo

L1.1 Niski poziom i przypadkowo$¢ projektow zabudowy terenu

L12 Niezgodno$¢ budownictwa ze stylem architektonicznym regionu i typu krajobrazu

1.2 Transport

[2.1 Drogownictwo

122 Komunikacja

123 Ruch komunikacyjny

124 Transport morski

L3 Infrastruktura techniczna

L4 Procesy urbanizacyjne

L5 Planowanie przestrzenne

L5.1 Brak planowania krajobrazu

L6 Architektura terendéw zieleni

L7 Inne z tej kategorii

II Branzowe

II.1 Energetyka

IL1.1 Gornictwo

I.1.2 Cieptownictwo

I.1.3 Energia odnawialna

1.2 Inzynieria srodowiskowa

1.3 Przemyst

I1.3.1 Zmiany technologii produkcji

1.4 Gospodarka komunalna

11.4.1 Odpady medyczne

IL.5 Inne z tej kategorii

111 Zarzadzanie Srodowiskiem

.1 Rolnictwo

II.1.1 | Intensyfikacja rolnictwa

III.1.2 | Zaniechanie rolnictwa

III.1.3 | Ogrodnictwo

[II.1.4 | Upowszechnienie si¢ upraw monokulturowych

III.1.5 | Chemizacja i mechanizacja rolnictwa

1.2 Gospodarka wodna

1.3 Gospodarka morska

1.4 Gospodarka lesna

1.5 Inne z tej kategorii

v Ochrona przyrody

V.1 Naturalne procesy przyrodnicze

V2 Bierna ochrona przyrody
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POLSKA AKADEMIA NAUK

Kod zrodta - -
. Zrodto zagrozenia

zagrozenia

\% Ekonomiczne

Vi Niedostateczne $rodki finansowe

V2 Presje ekonomiczne

VI Spoleczno-kulturowe

VL1 Turystyka

VI.2 Sport i rekreacja

VL3 Nielegalne pozyskanie

V1.4 Niska kultura estetyczna i $wiadomo$¢ krajobrazowa

VL5 Wandalizm

VL6 Mieszanie si¢ wzorcow lokalnych i procesow globalnych w danym obszarze

Zrédto: Rozporzqdzenie Rady Ministréw, Poz. 394, z 11 stycznia 2019 r. w sprawie sporzadzania
audytow krajobrazowych: 69-70 (tab. 4-5).

2) system powiazanych ze soba proceséw (przyrodniczych oraz spoteczno-ekono-
micznych) integrujacych obiekty fizyczne, w okreslone struktury przestrzenne,
konieczne do uwzglednienia przy planowaniu przestrzennym, np. w zakresie pro-
jektowania widoku Iub jego ochrony (m.in. zachowanie lub zaprojektowanie osi
widokowych, panoram, przedpoli i odstaniania dominant krajobrazowych);

3) zbior bodzcow generowanych przez powyzsze struktury przestrzenne i oddziatu-
jacych na r6zne zmysly cztowieka (wzrok, stuch, wech), w tym szczegoélnie zestaw
widokow o okreslonych wartosciach estetycznych (malowniczo$¢, wzniostosc,

Tabela 5. Skala zagrozen krajobrazu

Punktacja Okreslenie Uwagi
0 brak zagrozen Zagrozenia potencjalne to zagrozenia moggce
1 zagrozenia potencjalne, niewielkie z ngym prawdopodobieﬁstwem.wysta{pié na
) zagrozenia potencjalne, umiarkowane analizowanym obszarze (w granicach danego
) o krajobrazu) do czasu kolejnego audytu krajobra-
3 zagrozenia potencjalne, duze

zowego. Oceniane s3 w szczegolnosci na podsta-

wie:

o studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego;

e strategii rozwoju regionu;

o zglaszanych przez rézne podmioty propozy-
cji zmian stosunkéw ekologicznych, zmian
sposobu zagospodarowania i intensywnosci
uzytkowania terenu i zwigzanych z tym zmian
fizjonomii krajobrazu
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Punktacja Okreslenie Uwagi
4| zagrozenia istniejace, niewielkie, Zagrozenia istniejgce to zagrozenia wystepuja-
o stabngcym natezeniu ce aktualnie, stwierdzone w szczegdlno$ci na
5 | zagrozenia istniejace, niewielkie, podstawie: _
wzglednie stale e uchwalonych planow zagospodarowania

przestrzennego,

o realizowanych inwestycji, dla ktorych zosta-
ty wydane decyzje o warunkach zabudowy
1 zagospodarowania terenu, decyzje o po-
zwoleniu na budowg lub decyzje o srodowi-

6 | zagrozenia istniejace, niewielkie,

0 narastajagcym natgzeniu

7| zagrozenia istniejace, umiarkowane,
o stabnacym natezeniu

8 | zagrozenia istniejace, umiarkowane, skowych uwarunkowaniach;
wzglednie state e procesOw zachodzacych w  $rodowisku
9| zagrozenia istniejace, umiarkowane, w okresie ostatnich kilku lat i rzutujacych na
0 narastajacym natezeniu aktualny stan jego zasobow 1 walordw;
T . e aktualnego stanu $rodowiska i fizjonomii
10| zagrozenia istniejace, duze, o stabna- .
krajobrazu.

cym natgzeniu
11| zagrozenia istniejace, duze, wzglgd-
nie state

12 | zagrozenia istniejace, duze, o narasta-
jacym natgzeniu

harmonia, pigkno krajobrazu), wywotlujacych u odbiorcy (mieszkanca, turysty, in-
westora, zarzadcy, wlasciciela, itd.) okreslone stany emocjonalne;

4) zbiér wartosci (potencjatow) przyrodniczych, spotecznych, ekonomicznych,
materialnych, duchowych, historycznych, fizjonomicznych, estetycznych, takze
emocjonalnych, symbolicznych, semantycznych i wielu innych (tu zawieraja si¢
wartosci niematerialne krajobrazu, czyli wartosci duchowe); np. tradycje, obrzedy,
zanikajace umiejetnosci i zawody, historyczne nazwy ulic (m.in. topnimia) itp.;

5) system §wiadczacy rzeczywiste i potencjalne ushugi (§wiadczenia) dla roznych
grup uzytkownikow; w grupie nalezy rozpatrywaé takze funkcje danego obszaru
[Richling, Solon 2006; Chmielewski et al. 2015; Plieninger 2015].

Takie calosciowe rozumienie krajobrazu, gdyby weszto do systemu planowania
przestrzennego utatwiloby wszelkie dziatania praktyczne. Zdecydowanie wzmoc-
nitoby mozliwosci uwypuklania funkcji kulturowych w mpzp, rozumianych bardzo
szeroko, nie tylko (wylacznie) przez materialne cechy obiektéw historycznych, czy
szerszych zatozen architektonicznych, ale wszelkich zwaloryzowanych jako cenne,
obszarow. Tak jednak nie jest — i dlatego diagnozuje si¢ wyrazne trudnos$ci przy pro-
bie uporzadkowania i wprowadzenia zasad fadu przestrzennego w korelacji z zasada-
mi poszanowania (i naleznego wyeksponowania przestrzennego, czyli krajobrazowe-
go) dziedzictwa kulturowego. Nadal nie mozna ustrzec si¢ bledow w podejmowaniu
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decyzji w tym wzgledzie. Zdarza sie, ze zarzadzanie rozwojem przestrzeni petne jest
beztroski wynikajacej z nieznajomosci istoty i rangi struktury krajobrazu, a takze
wynika z branzowego przygotowywania mpzp. Przyjmujac powyzszg holistyczng
koncepcje krajobrazu wazne jest, aby w zespotach przygotowujacych plany miejsco-
we byli reprezentanci r6znych dyscyplin naukowych, ktoére maja odniesienie do prze-
strzeni, a wiec, aby obok urbanistéw i planistow, pracowali geografowie (obecnie,
w nowym podziale dyscyplin wedtug OECD, reprezentujacy w czesci nauki o ziemi
i srodowisku, a w cze$ci geografi¢ spoteczno-ekonomiczng i gospodarke przestrzen-
ng). W nawigzaniu do tematu tego rozdziatu (funkcja kulturowa) bezsporna wydaje si¢
potrzeba angazowania do procedury planistycznej z glosem doradczym reprezentan-
tow nauk o kulturze, a w szczeg6lnych przypadkach takze archeologdéw i historykow.
Wspoblczesne planowanie przestrzenne powinno wynikaé z rGwnoprawnego i komple-
mentarnego podejscia przyrodniczego, spolecznego, i1 historyczno-konserwatorskich,
wypetniajac w tej materii filary rozwoju zrownowazonego [ Myga-Piatek 2010; Solon
2015]. Planowanie przestrzenne powinno by¢ przestrzenne i mie¢ realne osadzenie
w obszarze, a nie by¢ w przewadze podej$ciem obiektowym (gabarytowym) lub li-
niowym [na ten temat, w kontekscie obejmujagcym rozumienie tadu przestrzennego
Nowak, Lorens 2020]. Wlaczanie krajobrazu kulturowego do etapu planistycznego
nie oznacza jedynie tworzenia obszarow i obiektow chronionych na terenach o naj-
wyzszych walorach kulturowych czy wizualnych. Jest to przede wszystkim tworze-
nie zalecen majacych na celu przede wszystkim §wiadome, harmonijne ksztattowa-
nie przestrzeni w kazdej skali. Krajobraz jest wszedzie (takze kulturowy). Powinien
spetnia¢ rozne funkcje, w tym bardzo zréznicowane wewnetrznie funkcje kulturowe.
W Ustawie o planowaniu przestrzennym pojawiaja si¢ zapisy dotyczace ochrony:

e krajobrazow kulturowych;

e stanowisk archeologicznych;

e historycznych uktadow urbanistycznych/zespotéw urbanistycznych;

e historycznych uktadoéw ruralistycznych;

e zabytkow techniki;

e zieleni zabytkowe;j;

e historycznych obiektow architektury i budownictwa, zespotéw budowlanych;

e warto$ci niematerialnych.

Przepis ten generuje wiele trudnosci — wskazuje na braki, a wrecz bledy meto-
dologiczne, gdyz kazdy z wymienionych punktow zawiera si¢ w krajobrazie kulturo-
wym. Mamy do czynienia z brakiem spojnosci typologicznej, pomieszaniem podejsé
do krajobrazu, co skutkuje trudno$ciami w przetozeniu na jezyk praktyki.

Rownolegte istnienie w polskim prawie co najmniej kilku ustaw odnoszacych
si¢ do przestrzeni daje realne mozliwosci sprawnego zarzgdzania ochrong krajobrazu.
Probe zintegrowanego systemu ochrony krajobrazow i okreslenie konkretnych pro-
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cedur dziatan przyniosto rozporzadzenie do Ustawy krajobrazowej [2016]. Ponizej
przedstawiono ujetg w nim klasyfikacj¢ zagrozen oraz skale zagrozen krajobrazu.

Przedstawione tabele ilustruja ujecie, z ktérego (rowniez z perspektywy praw-
no- systemowej) mozna wywodzi¢ kilka dalszych wnioskow. Z klasyfikacji zagro-
zen krajobrazow (tab. 4) wynika, ze bardzo szeroki zakres konfliktow przestrzennych
mozna powigzac¢ z kontekstem kulturowym. Na wielu ptaszczyznach konflikty do-
tycza ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego. Zdiagnozowanie danego zagro-
zenia nie jest jednoznaczne z uznaniem konieczno$ci rezygnacji z okreslonej sfery
(np. stwierdzenie zagrozenia w zwigzku z procesami urbanizacyjnymi determinuje
po prostu uwzglednienia tego zagrozenia przy poszczegélnych dziataniach organow
wladzy publicznej). Wyczula to réwniez na potencjalng mozliwos$¢ wybuchu kon-
fliktu. Z kolei, zaproponowane sposoby identyfikacji i weryfikacji zagrozen (tab. 5)
opieraja si¢ w znacznym zakresie na narzedziach polityki przestrzennej. Miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego stuza do weryfikacji zagrozen istniejacych
krajobrazu (studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego — do
weryfikacji zagrozen potencjalnych). Potwierdza to, ze niniejsze narzedzia wywiera-
ja istotny wptyw na zagadnienia zwigzane z krajobrazem kulturowym, determinuja
w znacznym zakresie jego ochrong. Jest to o tyle problematyczne, ze — jak wskazano
wczesniej — plany miejscowe w obecnej formule nie gwarantuja kompleksowego uje-
cia wskazanych kwestii. Ujecie problemu zawarte w rozporzadzeniu (przedstawione
w tab. 1 12) pokazuje, réwniez w kontek$cie uwarunkowan prawnych, z jednej strony
ztozono$¢ zagadnien powiazanych z krajobrazem kulturowym, a z drugiej, ich zwia-
zek z systemem gospodarki przestrzennej. Skoro taki zwiazek istnieje, konieczna jest
jego szczegotowa analiza. Obejmuje to rowniez okreslenie, jakie konkretnie skutki dla
krajobrazu kulturowego wywotuja i potencjalnie mogg wywolywaé postanowienia
planistyczne. Z tego powodu istotna jest rowniez szersza analiza przepisow Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z perspektywy prawnej.

3. Prawne uwarunkowania
ochrony krajobrazow kulturowych i dziedzictwa kulturowego
w systemie gospodarki przestrzenne;

Zarzadzanie rozwojem przestrzeni oznacza podejmowanie decyzji w ramach
obowigzujacych procedur prawnych. Sg to procesy przeksztatcen, powodowane przez
rdzne potrzeby spoleczne i ekonomiczne, ktore obejmuja rézne srodki i formy dziatan
w ramach gospodarki przestrzennej (w tym instrumenty prawne i finansowe). Rozwdj
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demokracji, zgodny z idea panstwa obywatelskiego, zwigksza szanse udziatu obywa-
teli w rozmaitych dziedzinach zycia spotecznego, ale jednoczesnie wprowadza duzy
stopien swobody w podejmowaniu decyzji, takze w zakresie ksztattowania przestrze-
ni. Przeklada si¢ to na wyktadnie poszczegdlnych przepisow. W ponizszej analizie
zweryfikowano sposob ujecia ,,zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow,
w tym krajobrazéw kulturowych oraz dobr kultury wspodlczesnej”, czyli zgodnie
z art. 15 ust. 1 pkt 4 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, obli-
gatoryjnego elementu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie
z aktem podrzednym, Rozporzgdzeniem Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, ustalenia te powinny zawiera¢ okreslenie obiektow i terenow chronionych
ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym okreslenie
nakazow, zakazow, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terenow. Jak zosta-
nie to wykazane, w praktyce (zwlaszcza przy okazji formutowanych wytycznych) sa
podejmowane proby doprecyzowania wskazanego zakresu. Czesto jednak odbiegaja
one od ram prawnych. Problemem systemowym nie sg same rozbiezne wzgledem re-
gulacji prawnych koncepcje, ale wlasnie te regulacje, ktore nie stwarzaja dostatecz-
nych podstaw do uwzgledniania wszystkich kulturowych potrzeb.

Przede wszystkim uszczegdtowiajacym punktem odniesienia, rozwijajacym po-
jecie zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow jest Ustawa z 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. W jej art. 18 wskazano, ze ochron¢ zabyt-
kow 1 opieke nad zabytkami uwzglednia si¢ m.in. przy sporzadzaniu i aktualizacji miej-
scowych plandw zagospodarowania przestrzennego. Rowniez w planach miejscowych:
e uwzglednia si¢ krajowy program ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami;

e okresla sie rozwigzania niezbedne do zapobiegania zagrozeniom dla zabytkow, za-
pewnienia im ochrony przy realizacji inwestycji oraz przywracania zabytkow do
jak najlepszego stanu;

e ustala si¢ przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu uwzgledniajace opieke
nad zabytkami.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 wskazanej Ustawy, w studium uwarunkowan i kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego nalezy uwzgledni¢ w szczegolnosci ochrong:

e zabytkow nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia;

e innych zabytkow nieruchomych, znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkow;

e parkéw kulturowych (dla obszarow, dla ktorych wyznaczono park kulturowy, nale-
zy obowiazkowo sporzadzi¢ plan miejscowy).

W planie miejscowym nalezy rowniez uwzgledni¢ (jesli wystepuje w gminie)
gminny program opieki nad zabytkami, a takze w zalezno$ci od potrzeb, strefy ochro-
ny konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowigzujg okreslone ustalenia-
mi planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone znajdujacych sie
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na tym obszarze zabytkdéw. Projekty i zmiany miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego podlegaja uzgodnieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkow
w zakresie ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu.

Z jednej strony ustawodawca wskazat na kilka aktéw, z ktorymi miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego musi by¢ zgodny. Z drugiej strony, do zasad ochro-
ny zabytkéw i1 dziedzictwa kulturowego mozna doda¢ rowniez oddolne ograniczenia
(zainicjowane np. przez wladze gminy, wojewodzkiego konserwatora zabytkow, czy
innych uzytkownikow przestrzeni). W pierwszej kolejnosci nalezy w tym kontekscie
wskaza¢ na realizacje podstawowego zadania, czyli okre$lenia przeznaczenia i zasad
zagospodarowania terenu (ale w taki sposob, zeby uwzgledni¢ opieke nad zabytkami,
co stanowi potencjalne uzasadnienie ograniczen w zagospodarowaniu). Nalezy wska-
za¢ takze szersze rozwigzania obejmujace:

* zapobieganie zagrozeniom;
e apewnienie ochrony zabytkows;
e przywracanie zabytkéw do jak najlepszego stanu.

Jest to wciaz ujecie nader szerokie. Przede wszystkim nalezy wiec zweryfiko-
wac, jak orzecznictwo okresla praktyczny zakres wskazanych elementow. Naczelny
Sad Administracyjny (wyrok z 24 kwietnia 2019 r., I OSK 3112/18, Legalis) podkre-
slil, ze forma ochrony zabytkéw, polegajaca na wpisie obiektu do rejestru zabytkow
stanowi najwyzszy rezim ochrony przewidziany Ustawg o ochronie zabytkow. Oko-
liczno$¢ ta zdaniem sadu co do zasady nie wyklucza zastosowania wzgledem konkret-
nych zabytkow dodatkowych ustalen ochronnych w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego, lecz musi by¢ to podyktowane wzgledami wskazujacymi na
niezbednos¢ takich rozwigzan z punktu widzenia potrzeb ochrony zabytkéw i wyma-
gan zwigzanych z ustalaniem zasad zagospodarowania i zabudowy oznaczonego te-
renu. Z powyzszego ujgcia wynika, ze kluczowym elementem jest wywazenie realnej
potrzeby ochrony zabytkéw na danym obszarze. Przybiera czasem postaé bardziej
skonkretyzowana, czego wyrazem jest ,,ochrona widoku” zwigzanego z walorami
kulturowymi terenu. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 25 kwietnia 2018 r.
(IT OSK 2382/17, Legalis) uznat np., ze ujecie budynku w gminnej ewidencji zabyt-
kéw uzasadnia wprowadzenie w planie zagospodarowania przestrzennego ochrony
widoku na ten zabytek, nawet poprzez takie uregulowanie w planie warunkéw zabu-
dowy otaczajacych budynek dziatek, ktore de facto pozbawi mozliwosci jakiejkolwiek
zabudowy dzialek. Ochron¢ widoku nalezy uzna¢ za ciekawe i bardzo pozyteczne
z perspektywy kulturowej rozwigzanie orzecznicze. Pokazuje zreszta jeszcze jeden
element: Ze pelne okreslenie zadan zwigzanych z ochrong zabytkoéw i dziedzictwa
kulturowego przekracza sfer¢ ustawowa i musi wynikac ze specjalistycznej analizy.
Wyniki tej analizy w poszczegolnych przypadkach beda zréznicowane (a w konse-
kwencji — rozne bedg proby zapewnienia odpowiedniej ochrony). Nie budzi watpli-
wosci uprawnienie organdw gminy do precyzowania zagrozen kulturowych i dosto-
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sowywaniu do tej wizji szerszych ograniczen w zagospodarowaniu. Potwierdza to
Wojewddzki Sad Administracyjny w L.odzi (wyrok z 10 pazdziernika 2013 r., IT SA/
Ld 730/13, Legalis) wskazujac, ze o ile co do zasady, podzieli¢ mozna stanowisko, ze
regulacja przyjeta w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nie moze
zastepowac lub modyfikowac istniejacej regulacji ustawowej, a ponadto musi znajdo-
wac swoje uzasadnienie w przepisach upowazniajacych organ uchwatodawczy gminy
do jej ustanowienia, o tyle generalna konkluzja o braku jakiejkolwiek kompetencji
rady do wprowadzania uregulowan, formutujacych nakazy czy zakazy, majace na
celu ochrong zabytkow, a odnoszacych si¢ do procesu inwestycyjnego jest nieupraw-
niona. Podobny wniosek mozna wywodzi¢ z wyroku Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z 4 listopada 2010 r. (I OSK 1832/10, Legalis) podkreslajacego, ze nie ulega
watpliwosci, ze przepis art. 19 ust. 1 Ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabyt-
kami zawiera otwarty katalog obiektow, ktorych ochrona powinna by¢ uwzglgdniona
w studium i w planie zagospodarowania. Swiadczy o tym uzyty przez ustawodaw-
c¢ zwrot ,,w szczegdlnosci”. W istocie przez zastosowanie tego zwrotu ustawodawca
przyktadowo wymienit obiekty, ktorych ochrona musi by¢ uwzglgdniona w studium
i planie miejscowym. Wyliczenie tych obiektow nie ma charakteru zamknietego ka-
talogu, co oznacza, ze w studium i w planie miejscowym mozna réwniez uwzglednic¢
ochrong innych obiektéw niewymienionych po zwrocie ,,w szczegolnosci”.

Mimo wszystko jednak problematyczne bywa okreslenie granicy migdzy tym,
jakie ograniczenia w planie miejscowym znalez¢ si¢ moga, a jakie stanowig przekro-
czenie zakresu ustawowego. O ile z perspektywy formalnoprawnej to przekroczenie
bywa postrzegane w kategoriach btedu, o tyle z perspektywy kulturowej stanowi ono
zazwyczaj probe (oparta na wskazanej wezesniej indywidualnej analizie konkretnego
przypadku) szerszej ochrony kulturowej danego terenu. W zwigzku z powyzszym war-
to podac przyktady tez orzeczniczych dotyczacych najczgstszych przekroczen ustawy:
» Ustanowienie w uchwale w sprawie planu miejscowego obowigzku uzgadniania

przez inwestora z wojewddzkim konserwatorem zabytkow wszelkich robot budow-
lanych w granicach strefy ,,B” ochrony konserwatorskiej polegajacych na przebudo-
wie, remoncie, modernizacji, niezaleznie od tego, czy dotycza one zabytkéw wpisa-
nych do rejestru, a wige takze w przypadkach, gdy Ustawa o ochronie zabytkow tego
nie wymaga, stanowito dziatanie niezgodne z prawem (wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy z 30 sierpnia 2017 r., Il SA/Bd 135/17, Legalis).
* Mimo Ze jedna z form ochrony zabytkéw sa zasady ochrony dziedzictwa kulturo-
wego 1 zabytkow ustalone w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
to jednak podkresli¢ nalezy, ze ochrona taka musi by¢ spdjna z regulacja ustawowa,
a ponadto powinna mie¢ uzasadnienie w przepisach upowazniajacych do jej podjecia.
Skoro kwestie zwigzane ze wspotdziataniem organow w administracyjnym procesie
budowlanym zwigzanym z zabytkami zostaty juz kompleksowo uregulowane w usta-
wie — Prawo budowlane i w Ustawie o ochronie zabytkoéw 1 opiece nad zabytkami, to
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okreslenie tej materii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w spo-
sob odmienny nalezy pojmowac¢ jako modyfikacje materii ustawowej (wyrok Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z 1 marca 2018 r., I OSK 3148/17, Legalis).

* Rada gminy nie posiada kompetencji do naktadania na blizej nieokre$lone pod-
mioty obowigzku np. usuni¢cia elementow z elewacji czy tez renowacji zniszczo-
nych fragmentéw budynku. Nie moze réwniez rozstrzygaé¢ o kwestiach wystroju
wnetrz (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z 8 lipca 2015 r. IB-
1.4131.13.2015.PGol, Legalis).

*  Wprowadzenie ustalen dotyczacych stref ochronnych nalezy wprawdzie do kom-
petencji decyzyjnych rady gminy, jednak kompetencja ta nie oznacza pelnej do-
wolnosci 1 musi by¢ zgodna z obowigzujacym prawem. Powyzsze upowaznienie
nie obejmuje réwniez mozliwosci umieszczenia w planie miejscowym uregulowan
nakazujacych zabezpieczenie nadzoru archeologicznego, czy tez wymogu prowa-
dzenia badan wyprzedzajacych w strefie ochrony archeologicznej. Wszelkie kom-
petencje i formy dziatania organdw nadzoru konserwatorskiego zostaty okreslone
w Ustawie z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U.
7 2003 r. Nr 162, poz. 1568), a rada gminy nie posiada zadnych kompetencji do
modyfikowania zakresu dziatania tych organdéw (rozstrzygniecie nadzorcze Woje-
wody Slaskiego z 19 wrzesnia 2014 r. IFII1.4131.44.2014, Legalis).

*  Wnhngtrza budynkoéw pozostaja poza regulacjami wskazanej ustawy, a tym samym
poza kompetencjami rady miasta do decydowania o wystroju wnetrz budynkow
poprzez miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Tak daleko posuniete
ustalenia nie mieszczg si¢ bowiem w katalogu regulacji przyznanych gminie do
stanowienia w akcie prawa miejscowego (rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody
Slaskiego z 4 lipca 2014 r., IFII1.4131.28.2014, Legalis).

Podwazane przez organy i sady ograniczenia sprowadzajg si¢ wiec albo do szer-
szej niz dopuszczalna prawnie ingerencji w przestrzen, albo tez przerzucania mozli-
wosci takiej ingerencji na przysztos¢. W tym konteks$cie jako bardzo istotng nalezy
traktowac rolg wojewodzkiego konserwatora zabytkéw w procesie planistycznym. To
on przez dokonywanie uzgodnien moze wptywaé na konkretng tes¢ planu miejsco-
wego w analizowanym zakresie. Jak uznal Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Kra-
kowie (wyrok z 18 pazdziernika 2016 r., I SA/Kr 830/16, Legalis), dziatania konser-
watora w strefach ochrony konserwatorskiej sg tak szerokie i donioste, ze decyduja
rowniez o konieczno$ci ochrony wartosci widokowych zabytkow (tak by zabudowa na
tej samej lub sasiedniej dzialce go nie zdominowata) oraz ochrony przed szkodliwym
oddziatywaniem réznych czynnikdéw zewnetrznych, stosownie do art. 3 pkt 15 Usta-
wy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Ochrong prawna objety jest bowiem
nie tylko sam zabytek, lecz takze jego otoczenie.

Szczegbdlowa analize niniejszych zagadnien przeprowadzit Rymer [2012]. Zwr6-
cit uwage m.in. na:
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» zréznicowany mozliwy zakres wyznaczania w planach miejscowych stref ochrony
konserwatorskiej, dla ktorego realnym ograniczeniem jest wymog mozliwie naj-
mniejszej ucigzliwosci ingerencji planistycznej dla uzytkownikow przestrzeni;

» brak mozliwosci przekraczania zakresu ustawowego przy ustalaniu zakazoéw i na-
kazow zwigzanych ze sferg kulturowa;

* problem stosowania w analizowanych czg¢$ciach planoéw miejscowych zwrotow
nieostrych;

» specyfike planowania wzgledem parkow kulturowych.

Oceniajac wskazane zagadnienia systemu mozna wyodrebni¢ kilka probleméw.
Pozytywnie nalezy oceni¢ stosowane w orzecznictwie pojecie ochrony widoku. Nie-
mniej, trzeba pamieta¢ rowniez o tym, ze ochroniony w ten sposob widok moze pogle-
bia¢ negatywne tendencje przestrzenne na innych dziatkach, z ktérych ten widok jest
zauwazalny [Tomczak 2011: 407]. Dylematy wystepuja rowniez w przypadku samej
ochrony waloréw kulturowych. Jak podnosi Kowalska [2018: 190], w obowiazujacym
stanie prawnym niewiele wynika z obj¢cia danego obszaru lub obiektu ochrong konser-
watorskg w planie miejscowym. Tomczak [2018: 124-125] klasyfikujac postanowienia
planéw miejscowych na ,,twarde” i ,,migkkie” wsrod tych pierwszych wyodrebnia jed-
noznaczne zakazy (np. zakazy zabudowy), a wsrod tych drugich postanowienia:

» okreslajace sposob postepowania z obiektami dysharmonizujacymi;

» wskazujace warunki realizacji nowej zabudowy;

» przekladajace kompetencje w zakresie lokalizacji dziatan na stuzby konserwatorskie.

Wsrod wytycznych dla uzgadniajacych projekty planéw konserwatorow, wska-
zuje sie¢ w szczegdlnosci na nastepujace kwestie:

» Zakres ochrony uzaleznia si¢ od tego, czy w danym przypadku wystepuja zabytki
architektury i budownictwa, uktady komunikacyjne, siedliska i np. zielen kompo-
nowana. Sposobem ochrony moze by¢ np. zachowanie historycznej kompozycji
obiektow (z dopuszczeniem przeksztalcen majacych na celu dostosowanie obiektu
do wspolczesnych standardow uzytkowych), zakazy lokalizacji elementéw tech-
nicznego wyposazenia budynkow na eksponowanych elewacjach, czy tez zalecenia
dziatan rewaloryzacyjnych.

» Dziataniami ochronnymi moga by¢ konserwacja, rewaloryzacja elementéw zabyt-
kowej struktury przestrzennej, rekompozycja, jak tez zasada dobrej kontynuacji.

* W przypadku stref ochrony konserwatorskiej ekspozycji lub/oraz otoczenia zabyt-
ku, wazne jest przeprowadzenie analiz widokowych dopuszczajacych mozliwosé
i zasady inwestowania [Kurier: 2009, 25-27].

W kolejnych wytycznych wskazuje sie, ze Plan miejscowy powinien zapewnié:
» zachowanie i eksponowanie zasobu i walorow dziedzictwa kulturowego,

» ochrong i przywracanie do stanu wtasciwego zasobow i walorow dziedzictwa kul-
turowego — ksztaltowanie harmonijnego, wspotczesnego krajobrazu kulturowego
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z uwzglednieniem uwarunkowan historycznych i regionalnych [Welc-Jedrzejew-
ska et al. 2011: 20].
Jednoczesnie wskazuje sie, ze zasady ochrony zabytkéw powinny by¢ zréznicowane,

zaleze¢ od ich cech indywidualnych. Wazne jest rozréznienie miedzy ustawowsa ochrona
a ochrong wynikajaca bezposrednio z miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego [ibidem: 21-24]. Proponowana klasyfikacja sposobéw uje¢ w planach miejscowych
problematyki zabytkow, oparta na cechach przestrzeni obejmuje zwrocenie uwagi na:

krajobrazy kulturowe;

stanowiska archeologiczne;

historyczne uktady urbanistyczne/zespoty urbanistyczne;
historyczne uktady ruralistyczne;

zabytki techniki;

zielen zabytkowa;

Tabela 6. Zabytki obszarowe obj¢te miejscowymi
planami zagospodarowania przestrzennego

Liczba zabytkow obszarowych .
Wojewddztwo objetych miejscowymi planami W tym liczba
. parkow kulturowych
zagospodarowania przestrzennego
Podlaskie 25 1
Pomorskie 26 3
Slaskie 53 4
Swictokrzyskie 12 1
Matopolskie 38 4
Lubelskie 37 -
Lodzkie 12 4
Warminsko-Mazurskie 39 1
Opolskie 21 1
Wielkopolskie 5 2
Podkarpackie 20 2
Zachodniopomorskie 17 -
Kujawsko-Pomorskie 13 6
Mazowieckie 34 4
Dolnoslaskie 131 5
Lubuskie 18 2

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie Raportu o stanie zachowania zabytkéw nieruchomych
wpisanych do rejestru zabytkow (Ksigga Rejestru A), Stan na grudzien 2017 — Narodowy Instytut
Dziedzictwa, Warszawa. Liczba parkow kilturowych wedlug wojewodztw, stan na 31 grudzien 2019;
[https://www.nid.pl/pl/Dla_wlascicieli i zarzadcow/dla-samorzadow/parki-kulturowe/].

historyczne obiekty architektury i budownictwa, zespoty budowlane;
warto$ci niematerialne.
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Przyktadowo dla historycznych uktadéw urbanistycznych, zawarte w planach
miejscowych ujecie ma obejmowac indywidualne ustalenia dotyczace m.in.:

» zachowania kompozycji przestrzennej,

* utrzymania form zagospodarowania terenu,

* utrzymania form i charakteru zabudowy,

* historycznego uktadu komunikacyjnego z okresleniem linii regulacyjnych, rodzaju
nawierzchni i obiektow matej architektury oraz ewentualnej lokalizacji zadrzewien
i zieleni urzadzonej,

* okreslenia dopuszczalnych uzupetniajacych form zabudowy,

* intensywnosci zabudowy i wskaznikéw wielko$ci terenow utwardzonych w sto-
sunku do powierzchni dziatki,

* obowigzujacych linii zabudowy dla obiektow projektowanych,

» zasad kompozycji elewacji i zasad ich ewentualnych przeksztatcen,

* minimalnej i maksymalnej wysokosci zabudowy frontowej i wewnetrznej (gospo-
darczej i mieszkalnej),

» zasad obshugi komunikacyjnej, w tym usytuowanie wejs¢ do budynkow i wjazdow
na posesje,

» form dachow i1 materialu pokrycia dachowego istniejacej zabudowy historycznej
i projektowane;j,

* materiatu i form ogrodzen,

» charakterystycznych elementéw matej architektury,

* utrzymania charakteru szaty roslinnej i uktadow zieleni wysokiej,

» ochrony historycznych podzialow wtasnosciowych,

» lokalizacji urzadzen technicznych (naziemnych zbiornikéw, masztow, anten, no-
$nikow reklamowych, klimatyzatordéw, szafek kablowych i telekomunikacyjnych,
pomieszczen do gromadzenia odpadow itp.),

* innych istotnych elementow fizjonomii zespotow zabudowy [ibidem: 32].

Warto w tym kontekscie wskaza¢ rowniez na wytyczne dla planow zwigzane

z zielenig zabytkowa. Maja to by¢ ustalenia:

* dopuszczonych dziatan na terenach zieleni,

» proporcji terenow zieleni do zabudowy,

» zachowania lub odtworzenia uktadu kompozycyjnego — osi, szpalerow, wgladow,
dominant,

» sktadu roslinnego,

* dziatan dotyczacych zachowania lub odtworzenia obudowy uktadu komunikacyj-
nego,

» zasad realizacji drobnych form architektonicznych i urzadzen technicznych,

* powigzan z innymi elementami zagospodarowania,

» zakazu dokonywania wtérnych podziatéw wlasnosciowych,

» dopuszczonych form ogrodzen,
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* innych istotnych elementow fizjonomii zespotu [ibidem: 36].

Wytyczne nie sg formalnie wigzace, ale w istotnym zakresie oddaja perspek-
tywe kulturowa w polityce przestrzennej. Zauwazalna jest pewna rozbieznos¢ mig-
dzy wytycznymi a wyzej opisanymi ramami formalnoprawnymi. Dotycza one przede
wszystkim: kwestii mozliwos$ci przesadzania o wystroju wnetrz, wymogu badan ar-
cheologicznych oraz zakresu ograniczen zabudowy. Osobny dylemat, to zakres moz-
liwego okre$lania przez plan miejscowy roslinno$ci na danym obszarze. Czg¢sto row-
niez do tego brakuje formalnych podstaw (mimo oczywiscie zauwazalnych w tym
zakresie prob).

Przy ocenie realnego zakresu miejscowych planow zagospodarowania prze-
strzennego trzeba uwzgledni¢ zwigzane z nim bariery (diagnozowane w sferze po-
wigzanej z naukami o polityce publicznej). Zgodnie z powyzszym w znacznej czesci
uchwalonych planéw miejscowych nie udaje si¢ zrealizowac nawet tych zatozen, ktore
legty u podstaw ich sporzadzania (nie wspominajac juz o zalozeniach ustawodawcy
wzgledem tych narzedzi polityki przestrzennej). Powyzsze sktada si¢ na przejawy
niesprawnos$ci wladz publicznych w systemie gospodarki przestrzennej [Korbel 2017;
Nowak 2017; Zybata 2019].

4. Wyniki badar

Przeprowadzone analizy sktaniaja do szerszej weryfikacji zastosowania w ana-
lizowanym kontekscie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Na
podstawie dokonanej czgsci przegladowej wykazano, jak niezbedne jest odpowied-
nie skorelowanie celow kulturowych (w szczeg6lnosci tych powigzanych z ksztalto-
waniem 1 ochrong krajobrazow kulturowych) z narzedziami polityki przestrzenne;.
Przedstawiono takze formalnoprawne dylematy zwigzane ze stosowaniem migjsco-
wych planow zagospodarowania przestrzennego, co przektada si¢ na sfere sprawnosci
polityk publicznych. Kolejnym etapem jest zweryfikowanie w tym kontekscie kon-
kretnych planow miejscowych.

Aby rozpocza¢ analizg realnego zakresu ochrony planistycznej, wykorzystano
informacje zawarte w raporcie Narodowego Instytutu Dziedzictwa®. Po okresleniu
funkcji kulturowej miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy
bowiem okresli¢ jej realne zastosowanie. Wyniki raportu odnoszg si¢ do stanu na
grudzien 2017 r., mozna wigc przyjac, ze rowniez w chwili obecnej stanowig wcigz

2 Opis zabytkow obszarowych na terenie wojewodztw — na podstawie Raportu o stanie zacho-
wania zabytkoéw nieruchomych wpisanych do rejestru zabytkow (Ksigga Rejestru A), Stan na grudzien
2017, Narodowy Instytut Dziedzictwa, Warszawa.
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istotny punkt odniesienia. W raporcie okreslono m.in. liczbe zabytkéw obszarowych

w poszczegolnych wojewodztwach, w tym liczbe objetych miejscowymi planami za-

gospodarowania przestrzennego. Dane te ujeto w tab. 6.

Z tab. 6 wynika, ze dla zabytkow obszarowych w poszczegolnych wojewodz-
twach co do zasady uchwala si¢ w znaczacym zakresie miejscowe plany zagospo-
darowania przestrzennego. W wielu przypadkach kryteria przyporzadkowania do
zabytkéw plandw miejscowych w analizowanym raporcie ujeto w zréznicowane
sposoby, ale mozna przyjac, ze przynajmniej w siedmiu wojewodztwach co najmnigj
40% wskazanych zabytkow objetych jest planami. Dany zabytek moze zosta¢ objgty
planem miejscowym jedynie w cze$ci. W uchwalonych planach miejscowych czyn-
nikiem utrudniajgcym realizacje funkcji kulturowej sg na ogoét zawarte w nich bledy
faktograficzne, brak aktualnos$ci oraz dgzenie do zageszczenia zabudowy. Problemem
moga by¢ rowniez okolicznosci sporzadzania planow miejscowych, powiazane zbyt
czesto z wolg organow gminy w zakresie raczej utatwienia realizacji okreslonej inwe-
stycji, natomiast w mniejszym stopniu ochrony waloréw dziedzictwa. Warto wskazac,
ze w szerszej skali przejawem niesprawnosci wladz publicznych w systemie gospo-
darki przestrzennej sa:

e ograniczona aktywno$¢ organéw gmin w zakresie uchwalania miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego;

e w przypadku uchwalenia planow miejscowych — brak determinacji (uzasadnio-
ny m.in. obawg przed konsekwencjami odszkodowawczymi) w zakresie ochrony
wartosciowych walorow przestrzeni; czasem nastawienie organdw gmin w tych
sytuacjach jedynie na utatwienie realizacji inwestycji, bez uwzglednienia innych
waznych uwarunkowan;

e niejasne, mozliwe do zréznicowanej interpretacji postanowienia planow miejsco-
wych;

e brak aktualnosci czedci plandéw miejscowych (uchwalonych i przez wiele lat nie-
zmienianych).

W ramach kolejnej czgsci badan zweryfikowano tres¢ 50 miejscowych plandw
zagospodarowania przestrzennego uchwalonych w gminach w wojewddztwie $laskim
w latach 2010-2019. Skoncentrowano si¢ na ujeciu zasad ochrony dziedzictwa kultu-
rowego i zabytkow, w tym krajobrazow kulturowych oraz dobr kultury wspoiczesnej.
W kazdym analizowanym planie zweryfikowano przedmiotowa czg¢$¢ z perspektywy
kulturowej oraz formalnoprawnej. Nastgpnie wybrano postanowienia najbardziej repre-
zentatywne oraz najcickawsze (przede wszystkim z perspektywy kulturowej), doko-
nujac w tab. 7 ich szerszej charakterystyki (wyodrebniajac tez postanowienia bardziej
szczegotowe). W dalszej czesci rozdziatu wskazano na postanowienia najbardziej kon-
trowersyjne z perspektywy formalnoprawnej. Nalezy zaznaczy¢, ze autorzy zgodnie
uznaja, ze ocena formalnoprawna poszczegdlnych postanowien jest istotna (zwlaszcza
jako punkt odniesienia dla okreslenia mozliwosci w zakresie wyktadni poszczegdlnych
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przepiséw, a takze kierunkow ewentualnych zmian), ale nie kluczowa. Zdecydowanie
wazniejsza jest weryfikacja poszczegdlnych postanowien z perspektywy kulturowe;j,
w tym okres$lenie, w jakim zakresie poszczegélne czesci plandw przyczyniaja si¢ do
ochrony dziedzictwa kulturowego (w tym ksztattowania i ochrony krajobrazow kultu-
rowych).

Na podstawie tab. 7 mozna wskaza¢, ze analizowane postanowienia miejscowych
plandéw zagospodarowania przestrzennego budza watpliwosci zaréwno z perspektywy
kulturowej, jak i prawnej. Z perspektywy kulturowej sprowadza si¢ to przede wszyst-
kim do braku uwzglednienia przestrzennego uwarunkowania poszczegdlnych postano-
wien. W badanych planach miejscowych (w szczegolnosci — w analizowanych posta-
nowieniach) brakuje uwzglednienia szerszych walorow przestrzennych zwigzanych ze
sferg kulturows, zbyt czesto ujmuje si¢ perspektywe konkretnych obiektéw. Powoduje to
brak objecia poszczegdlnych zabytkow calosciowa wizja. Brak rowniez dbatosci o kon-
sekwencje konkretnych dziatan. Z perspektywy prawnej gtéwnym problemem jest brak
precyzji poszczeg6lnych sformutowan, co moze stwarza¢ pole do naduzy¢, czgsto wy-
ktadni planéw miejscowych bez dostatecznego uwzglednienia perspektywy kulturowe;.
W kilku przypadkach zauwazalne jest razace rozmijanie si¢ potrzeb zwiagzanych ze sfera
kulturowg i uwarunkowan prawnych. Dotyczy to zwlaszcza kontekstu szerszego rowniez
w czasie zagospodarowania konkretnego terenu. Przyktadem moze by¢ zagadnienie za-
pewnienia nasadzen drzew, czy np. brak wymogu usunigcia z danego terenu drzewosta-
nu. Plany miejscowe — nawet w cze$ciach bezposrednio powigzanych ze sferg kulturowa
— takich rozwigzan nie umozliwiaja. Nalezy to zdecydowanie oceni¢ jako przejaw ich
systemowej stabosci, rowniez w kontekscie odnoszacym si¢ do samego krajobrazu kul-
turowego. Zarzuty dotyczace braku catosciowego, systemowego ujecia zagadnien kultu-
rowych w planach miejscowych mozna powiaza¢ z wyrazanym w literaturze przedmiotu
postulatem cato$ciowego rozpatrywania obszardéw kulturowych w polityce przestrzennej
[Lapinski 2007]. W wielu jednak przypadkach ocena kulturowa i prawna postanowien
bardzo czgsto moze prowadzi¢ do zblizonych wnioskow (cho¢by w zakresie braku re-
alnego znaczenia konkretnych, w intencji chronigcych walory kulturowe postanowien).
Niezaleznie od powyzszego, w badanych planach miejscowych wyodrgbniono postano-
wienia budzace powazniejsze watpliwosci natury formalnoprawnej (w zakresie odnosza-
cym si¢ przede wszystkim do przekroczenia ram ustawowych lub krancowa nieostroscia
stosowanych pojec¢). W szczegolnosci mozna wskazaé:

e zakaz malowania farbami kryjacymi kamiennych detali, cokotow;

e zakaz wyburzenia w przypadkach uzasadnionych bardzo ztym stanem technicznym
budynku lub klgskg zywiotowa;

e mozliwos¢ realizacji nowych obiektow z zastrzezeniem dostosowania gabarytow
i wysokosci do skali obiektéw zabytkowych;

e nakaz utrzymania historycznego wygladu obiektow przez uzycie tradycyjnych ma-
teriatoéw elewacyjnych;
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e zakaz ocieplania, malowania zabytkéw o okladzinach ceglanych;

e dopuszczenie rewitalizacji przez nowe zagospodarowanie terenu, udostgpnione pu-
blicznie w formie parku tematycznego huty szkta;

e dopuszczenie przeniesienie lub przesuniecie obiektoéw w przypadku kolizji z pla-
nowang inwestycja;

e nakaz likwidacji istniejacych obiektéw prowizorycznych w przypadku ztego stanu
technicznego lub kolizji z zagospodarowaniem terenu;

e zakaz nasadzenia drzew wysokich, powodujacych przestonigcie ekspozycji na ko-
Sciot;

e zakaz przeksztalcen oryginalnych elementow uktadu przestrzennego;

e wymog rozmieszczenia projektowanej zabudowy i1 zagospodarowania terenu
W sposob nawigzujacy do rozplanowania tradycyjnych zespotow folwarcznych;

e dopuszczenie remontu wnetrz budynkow.

Ponownie nalezy podkresli¢, ze negatywna ocena z perspektywy obowigzuja-
cych przepisow nie jest tozsama z negatywng oceng z perspektywy kulturowej. Nie
budzi jednak watpliwosci, ze w obecnej formule przynajmniej czg$¢ analizowanych
postanowien planistycznych nie odgrywa waznej roli w kontekscie kulturowym. Cza-
sem dzieje si¢ tak z powodu zbyt fragmentarycznego ujecia wybranych zagadnien,
czasem z powodu braku dostatecznej precyzji prawnej, co skutkuje ograniczonym
zastosowaniem poszczegolnych postanowien.

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna potwierdzi¢, ze w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego wyst¢puje chaotyczne (swobodne) i moc-
no zroéznicowane uwzglednianie zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow,
w tym krajobrazow kulturowych oraz dobr kultury wspotczesnej. W konsekwencji,
funkcja kulturowa miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, ktora
powinna zapewnia¢ kompleksowa (réwniez przestrzennie, jak i czasowo) ochrong
obszaréw kulturowych (w szczegélnosci krajobrazéow kulturowych) jest realizowana
w ograniczonym zakresie. Przede wszystkim sprowadza si¢ do ochrony konkretnych
obiektow, zreszta nie zawsze skutecznej, nie przektadajacej si¢ na konkretne skut-
ki. Kluczowym problemem jest brak dostatecznej koordynacji perspektywy kulturo-
wej, planistycznej i prawnej. Skutkuje to bardzo duzg liczba poj¢¢ niedookreslonych
w planach, probami wprowadzania watpliwych w obecnym systemie prawnym po-
stanowien oraz generalnie brakiem catosciowego ujecia wskazanych kwestii w sferze
regulacyjnej.
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Kazda zmiana przepisow dotyczacych sfery planowania i zagospodarowania
przestrzennego w istocie utrwala zasygnalizowane problemy. Na obecnym etapie
nalezy wskaza¢ zaréwno optymalne kierunkowe dziatania w zakresie zmian prze-
pisow, jak tez poglebienia dobrych praktyk. W kontek$cie pierwszego z wymienio-
nych zagadnien trzeba zwrdci¢ uwage na (pojawiajacy si¢ rowniez przy innych oka-
zjach) postulat szerszej elastycznos$ci planowania. Dotychczasowa praktyka pokazuje
bowiem, ze w planach miejscowych z jednej strony jest bardzo duzo sformutowan
fragmentarycznych i ogoélnikowych (wynikajacych z obawy przed zakwestionowa-
niem konkretnego planu miejscowego z perspektywy prawnej), a z drugiej — wrecz
przeciwnie, proby wprowadzenia szerszych niz przewiduje to ustawodawca zakazow
i nakazow. Uelastycznienie w tym zakresie powinno przewidywaé mozliwo$¢ szer-
szej niz obecnie weryfikacji tresci kulturowych planéw przez organy ochrony zabyt-
kow oraz bardziej kompleksowe (w sferze zardwno przestrzennej, jak i czasowej) ich
ujecie. Niewykluczone, ze umozliwi to jedynie szersza zmiana obecnego systemu go-
spodarki przestrzennej, polegajaca m.in. na zastgpieniu obecnych narzedzi lokalnych
ogblnymi i szczegotowymi miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego
(co pozwoli z zasady szersza, wiazaca koncepcje catosciowego zagospodarowania ob-
szarow kulturowych uja¢ w sferze regulacyjnej). Niezaleznie od ewentualnych zmian
prawnych pozostaje sfera dobrych praktyk przy sporzadzaniu aktow planistycznych.
W tej materii istniejg juz pewne propozycje, wyrazane takze przez geografow [Ba-
dora 2009, 2014]. W zakresie dotyczacym uwarunkowan kulturowych powinna ona
obejmowaé, m.in. lokalne wzorce urbanistyczne, uwzglednianie tradycji i tozsamosci
miejsca 1 roli spotecznosci lokalnych w partycypacji na rzecz lokalnych doébr kultury.
Jedynie integracja tych zréznicowanych podejs¢ do zagadnien krajobrazu kulturo-
wego 1 systemu gospodarki przestrzennej moze zagwarantowacé unikanie, w sferze
planistycznej, zdiagnozowanych dla krajobrazu kulturowego zagrozen.
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