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CELE ZWIAZANE Z OCHRONA SRODOWISKA
| DZIEDZICTWA KULTUROWEGO

A PRAWNE UWARUNKOWANIA
PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO

Wprowadzenie

Dyskusja nad systemami gospodarki przestrzennej obejmuje zrdéznicowane zagad-
nienia i sfery tematyczne. Nie budzi watpliwosci, ze wystepuje powazna potrzeba
integracji tych zréznicowanych sfer, obejmujacej takze godzenie odmiennych punktow
widzenia. Optymalne zagospodarowanie przestrzeni musi by¢ oparte m.in. na zrozu-
mieniu potrzeb i wyzwan z zakresu ochrony $rodowiska i przyrody, a takze potrzeb
zwigzanych z dziedzictwem kulturowym. To od poprawnego zdefiniowania prioryte-
tow Srodowiskowo- przyrodniczych w duzym zakresie zalezy jako$¢ przestrzeni.

Relacje dotyczace ochrony §rodowiska i przyrody i planowania przestrzennego moz-
na rozumie¢ na rozne sposoby (w zaleznosci od specyfiki uwarunkowan danego kraju lub
czesci Swiata). Z jednej strony moze si¢ to sprowadza¢ do samej ochrony konkretnych
waloréw $rodowiskowo-przyrodniczych [Rothwell et al. 2015]. W polityce przestrzennej
bedzie to powigzane z ograniczaniem w danych miejscach mozliwosci zabudowy, jak
réwniez np. powstrzymywaniem suburbanizacji. Z drugiej strony jednak warto zwrocié
uwage na bardziej poglebiony wymiar dziatan. Polega on na dbatosci o walory $rodo-
wiskowo-przyrodnicze poszczegoélnych terendw, a nawet ich rozwdj. Dyskusja ta nabiera
szczegdlnego znaczenia przy okazji pandemii COVID-19, kiedy to poszerzanie terenow
zielonych, wzmacnianie roli zielonej infrastruktury, stanowig jeden z czeSciej zglasza-
nych postulatow [Lee 2020; Magazzino et al. 2020; Moraci et al. 2020; Grofelnik 2020].
Wazny wydaje si¢ rowniez kontekst coraz silniej promowanych w poszczeg6lnych kra-
jach odnawialnych zrodet energii. Ich wdrozenie do systeméw planowania przestrzen-
nego musi by¢ rowniez oparte na umiej¢tnym odniesieniu do uwarunkowan
srodowiskowo-przyrodniczych [Kurek 2018; Teschner, Alterman 2018; Asarpota, Nadin
2020; Sleszynski et al. 2021]. Osobnego ujecia wymaga powiazanie planowania prze-
strzennego i celow zwigzanych z ochrong dziedzictwa. Z tej perspektywy priorytetowe
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wydaje si¢ zachowanie wartosci kulturowych poszczegélnych terenow. W tym zakresie
nalezy réwniez wyodrebni¢ istotne mozliwe konflikty przestrzenne migdzy procesem
inwestycyjnym a wymogami ochrony dziedzictwa. Dylematy moga wystepowac zarow-
no w sferze ochrony wickszych obszaré6w (obejmowanych np. miejscowych planem
zagospodarowania przestrzennego), jak tez elementow punktowych.

W planowaniu przestrzennym kluczowa jest skala lokalna. To tres¢ lokalnych na-
rzedzi polityki przestrzennej przesadza o mozliwosciach zagospodarowania przestrzeni.
Dotyczy to rowniez aspektu Srodowiskowo-przyrodniczego. Celem tego rozdziahu jest
okreslenie mozliwych ptaszczyzn relacji miedzy planowaniem przestrzennym z jednej
strony a ochrong $rodowiska i przyrody oraz ochrong dziedzictwa z drugiej.

1. Problemy powigzania ochrony Srodowiska
| przyrody oraz planowania przestrzennego
w Europie

Systemy gospodarki przestrzennej w Europie s3 wzajemnie mocno zrdéznicowane
[Greiving, Fleischauer 2010]. Niektore — bardziej elastyczne, inne — bardziej restryk-
cyjne. Nie zmienia to jednak faktu, ze wlasciwie w kazdym z panstw pewnego do-
precyzowania wymaga relacja celow ochrony $rodowiska i przyrody z celami
planowania przestrzennego. Wykonanie tego zadania moze stanowi¢ jedng z form
realizacji Agendy Terytorialnej Unii Europejskiej 2030 (Agenda 2020), zwlaszcza
ujetego w niej paradygmatu ,,Zielonej Europy”. Postulaty sformulowania przynajmniej
wspolnej wizji dla rozumianej szerzej europejskiej polityki przestrzennej sa juz zgta-
szane od dhuzszego czasu. Autorzy wskazuja, ze Europejska Perspektywa Rozwoju
Przestrzennego wymaga doprecyzowania w ujeciu krajowym i regionalnym celéw
i uwarunkowan planowania [Rivolin, Faludi 2006].

Relacja ochrony $rodowiska i przyrody oraz celow planowania przestrzennego moze
by¢ rozumiana szeroko. Z jednej strony bgdzie si¢ odnosi¢ do zréznicowanych uwarun-
kowan i wyzwan $rodowiskowych i przyrodniczych w réznych panstwach. Z drugiej
strony bedzie chodzi¢ o kontekst instytucjonalny: jak zmiesci¢ w planach zagospodaro-
wania przestrzennego (i innych dokumentach planistycznych) wybrane priorytety w taki
sposob, aby byly one wzajemnie zintegrowane. W tym ostatnim wymiarze chyba naj-
bardziej uniwersalnym punktem odniesienia dla roznych panstw jest Ocena Oddziaty-
wania na Srodowisko i Strategiczna Ocena Oddziatywania na Srodowisko. Podstawowa
koncepcje opracowano w Stanach Zjednoczonych [Josimovic et al. 2021]. W wymiarze
europejskim wspolne ramy prawne okreslono w skali Unii Europejskiej. W literaturze
podkresla sie scisty zwiazek, dzieki ktéremu wyniki Ocen Oddziatywania na Srodowisko
stanowig podstawe do tresci konkretnych planéw zagospodarowania przestrzennego,
a nawet ograniczania konfliktow przestrzennych [ibidem]. Strategiczna Ocena Oddzia-
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tywania na Srodowisko ma determinowa¢ rowniez zakres ustug ekosystemowych w pla-
nowaniu przestrzennym [Vasquez ef al. 2019]. Praktyka konkretnych krajow (np. Nie-
miec) dowodzi jednak, ze wskazane zatozenia nie zawsze si¢ sprawdzaja, a faktyczna
rola Ocen Oddzialywania na Srodowisko jest niewystarczajaca [Rehhausen et al. 2018].
Vasquez et al. [2019] akcentujg zwlaszcza role wyceny i modelowania przestrzennego
przy Ocenie Oddziatywania na Srodowisko, a Kenig-Witkowska [2020] — kontekst
zagrozen zwigzanych z powaznymi awariami. Osobny nurt dotyczy przetozenia Ocen
Oddziatywania na Srodowisko na efektywno$é¢ systemu informacji przestrzennej.
Zwlaszcza w tym kontekscie diagnozuje si¢ w roznych krajach rozbieznosci w danych
[Lombardini 2016; Zwirowicz-Rutkowska, Michalik 2016]. Dane dotyczace sfery ochro-
ny $rodowiska 1 przyrody i dane dotyczace planowania przestrzennego nie s§ wzajemnie
dostatecznie skorelowane. Trudno wigc w sposodb poglebiony integrowac sfer¢ prze-
strzenng i Srodowiskowa.

Zagadnienie relacji planowania przestrzennego i ochrony $rodowiska i przyrody
jest roznie ujmowane w literaturze. Nie budzi watpliwo$ci zwtaszcza wplyw duzych
inwestycji, jak tez obszarow miejskich na srodowisko [Rothwell ef al. 2015]. Cowell,
Fischer i Jackson [2021] wskazuja, ze wiele istotnych celow §rodowiskowych jest
nieujetych w celach planowania przestrzennego. Zdaniem autordw potrzebne jest szer-
sze (co najmniej na szczeblach krajowych) zwrdcenie uwagi na zuzycie terenow zielo-
nych, poszerzanie bior6znorodnosci, przeciwdziatanie powodzi, ale rowniez zebranie
celéow Srodowiskowych we wspolne ramy. Zdaniem Gustafsson, Hermelin i Smas
[2019] sposobem na zréwnowazenie Srodowiska powinno by¢ strategiczne planowanie
przestrzenne. Wymaga ono integracji polityk rozwoju [podobnie Lai et al. 2018].
Gonzalez et al. [2021] podkreslajg znaczenie krajowej specyfiki oraz role partycypaciji.
Papageorgiou i Gemenetzi [2017] osadzaj¢ to w kontekscie zielonego planowania. Sg
jednak proby podejs¢ bardziej szczegdlowych. Fovargue ef al. [2021] zauwazajg luke
badawczg przy dyskusji o roli planéw zagospodarowania przestrzennego w kontekscie
zwigkszania dostgpnosci wody i niepewnoS$ci klimatycznej, a Zach ef al. [2019] — przy
okreslaniu ram planistyczno-§rodowiskowych dla strategii cieptownictwa.

Lombardini [2016] zauwaza, ze gtdéwna funkcjg planu zagospodarowania prze-
strzennego jest przeksztalcenie terytorium przez formalno-prawne przydzielenie roz-
nych sposoboéw uzytkowania gruntow. Ocena srodowiskowa wptywow i wyniku tego
procesu musi by¢ wigc powigzana z calym systemem planowania przestrzennego.
Segatto i Vitale [2020] wskazuja w tym konteks$cie jako cel planowania przestrzennego,
przyjecie bardziej catosciowego spojrzenia na rozwdj danego obszaru. Mascarenhas
et al. [2015] zweryfikowali portugalskie dokumenty planistyczne, stwierdzajac niski
poziom integracji zagadnien zwigzanych z uslugami ekosystemowymi i Strategicznej
Oceny Oddziatywania na Srodowisko w polityce przestrzennej. Semancikova et al.
[2020] przeprowadzili ciekawe badania dotyczace strategicznych dokumentow poli-
tycznych i ochrony §rodowiska w Czechach. Na podstawie badan stwierdzili nicadek-
watno$¢ i brak koordynacji sformutowan przestrzennych i srodowiskowych w zakresie
podejscia do framing fragmentation. Carreira et al. [2017] przebadali ocen¢ obywateli
udziatu spotecznego w planowaniu przestrzennym i srodowiskowym w Portugalii.
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2. Podstawowy kontekst prawny ochrony Srodowiska
oraz ochrony dziedzictwa i zabytkow
w polskim systemie planowania przestrzennego

Przyktad Polski w znacznym zakresie potwierdza powyzsze diagnozy. Kluczowa
w planowaniu przestrzennym jest w Polsce skala lokalna. Instrumentami polityki prze-
strzennej w gminach sa:

* studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego;

* miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.

Studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego to dokumenty
obowigzkowe dla kazdej gminy. Nie sg one zrodtami prawa powszechnie obowiazuja-
cego. Powinny zawiera¢ jedynie koncepcje lokalnej polityki przestrzennej. W praktyce
bardzo czgsto te dokumenty maja niski poziom przygotowania [Nowak 2020]. Sa
ogodlnikowe albo nieumiej¢tnie definiuja priorytety polityki przestrzennej. Drugi rodzaj
instrumentow polityki przestrzennej to miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego. One nie musza by¢ uchwalane (decyzja o ich uchwaleniu dla danego terenu
nalezy do wladz gminnych). Jezeli jednak zostang uchwalone — stanowia akt prawny,
z konkretnymi obowigzkami i zakazami dla wlascicieli nieruchomosci/inwestorow.
Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego uchwalono dla ponad 30% po-
wierzchni Polski [Sleszynski et al. 2018]. Jezeli na danym obszarze plan nie zostat
uchwalony, jego odpowiednikiem jest decyzja administracyjna — decyzja o warunkach
zabudowy. Nalezy ja oceni¢ jako szkodliwa z perspektywy ochrony i ksztattowania
fadu przestrzennego [Kowalewski 2019].

Zagadnienia Srodowiskowo — przyrodnicze sg ujmowane w dwoch wskazanych

Zagadnienia srodowiskowo-przyrodnicze sg uymowane w dwoch wskazanych in-
strumentach na rozne sposoby. Studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego powinny definiowac¢ kierunki ochrony §rodowiska i przyrody w gminie.
Migjscowe plany zagospodarowania przestrzennego powinny okresla¢ zasady ochrony
srodowiska i przyrody — wiazace dla inwestorow/wlascicieli nieruchomosci. Powigza-
nie tresci studiéw i planéw z wymiarem srodowiskowo-przyrodniczym odbywa si¢
w polskim systemie w nastgpujacy sposob:

« przez Strategiczng Ocene Oddziatywania na Srodowisko [Mickiewicz et al.

2012];

* przez prowadzong w gminie analiz¢ ekofizjograficzng [Niewiadomski 2018];

* przez wymoég uwzgledniania w aktach planistycznych regulacji dotyczacych form
ochrony przyrody oraz wytycznych ochrony ziemi, wdd, powietrza, ochrony
przed hatasem, itd. [Mickiewicz et al. 2012].

W systemie wystepujg jednak nastgpujgce problemy:

» zroznicowanie terminologiczne celow $rodowiskowo-przyrodniczych, celéw
urbanistycznych 1 celow prawnych skutkujacych brakiem pelnego ujmowania
tych pierwszych w aktach przestrzennych [Szulczewska et al. 2020];
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* brak precyzji w zakresie celow §rodowiskowo-przyrodniczych ujetych w aktach
planistycznych [Giedych 2018];

» zbyt szerokie prawa wilascicieli nieruchomosci co skutkuje problemami przy
wprowadzaniu ograniczen w zagospodarowaniu przestrzennym, perspektywy
srodowiskowo-przyrodniczej [Fogel 2020].

W zwiazku z powyzszym, za kluczowe przy analizie aktow planistycznych mozna
uzna¢ dokonanie klasyfikacji postanowien §rodowiskowo-przyrodniczych aktow pla-
nistycznych z punktu widzenia:

* kluczowych definiowanych celow s$rodowiskowo-przyrodniczych w lokalnej

polityce przestrzennej;

 zakresu tych celow;

* stopnia ograniczen w zagospodarowaniu terenu.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 pkt 3 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym w studium uwzglednia si¢ uwarunkowania wynikajace ze stanu srodowiska, w tym
stanu rolniczej i le$nej przestrzeni produkcyjnej, wielko$ci i jakosci zasobéw wodnych
oraz wymogow ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu, w tym krajobrazu kultu-
rowego. Z kolei, zgodnie z ust. 2 pkt 3, w studium okresla si¢ obszary oraz zasady
ochrony $rodowiska i jego zasobow, ochrony przyrody, krajobrazu, w tym krajobrazu
kulturowego i uzdrowisk. Najwicksze pole manewru jest zawarte w cze$ci kierunkowej
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego. Jak wskazuje
Szulczewska [2018: 176] rola planisty w takim zakresie moze ograniczy¢ si¢ do wy-
znaczenia sieci ekologicznej na danym obszarze, ale juz nie do wprowadzania ograni-
czen w zagospodarowaniu (a nawet wprowadzenie takowych nie wywotuje zadnych
bezposrednich skutkéw — co zresztg stanowi pewien problem systemowy). W pewnym
zakresie niedookre§lony jest rowniez zakres zasad ochrony $rodowiska i przyrody
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Dotyczy to zwlaszcza
okreslenia przestanek, w ktorych wzgledy $srodowiskowo-przyrodnicze uwzgledniaja
mozliwo$¢ ingerencji planistycznej w sfer¢ prawa wiasnosci nieruchomosci. Mniejsze
watpliwosci natury formalnej moze powodowac okreslenie w planach wskaznika po-
wierzchni biologicznie czynnej.

Z perspektywy ochrony dziedzictwa i zabytkéw, kluczowymi, branymi pod uwage
regulacjami beda:

o Art. 15 ust. 2 pkt 4 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
zgodnie z ktérym obligatoryjnym elementem miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego sa zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow,
w tym krajobrazow kulturowych oraz doébr kultury wspotczesnej. Zgodnie
z Rozporzgdzeniem Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, postanowienia te powinny zawiera¢ okreslenie obiektéw i terendow
chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w tym okreslenie nakazéw, zakazow, dopuszczen i ograniczen w zagospodaro-
waniu terenow;

o Art. 181 19 Ustawy o ochronie zabytkow i opieki nad zabytkami. Okreélaja one, ze
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uwzglednia si¢ krajowy
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program ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, okre§la si¢ rozwigzania
niezbedne do zapobiegania zagrozeniom dla zabytkéw, zapewnienia im ochrony
przy realizacji inwestycji oraz przywracania zabytkow do jak najlepszego stanu,
a takze ustala si¢ przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu uwzglednia-
jace opieke nad zabytkami. W szczegdlnosci nalezy uwzgledni¢ ochrong
zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru zabytkow (i ich otoczenia),
innych zabytkéw nieruchomych ujetych w gminnej ewidencji zabytkow oraz
parkéw kulturowych. W tej ustawie zawarte sg rOwniez inne przepisy czesto
powotywane w orzeczeniach dotyczacych miejscowych planow zagospodarowa-
nia przestrzennego. Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, w ktdrych postanowienia
planéw miejscowych powielaja lub modyfikuja ich tres¢ (w szczegdlnosci
dotyczy to przepiséw zawartych w art. 31 i art. 36 wskazanej ustawy).

Podobnie, jak np. w zwiazanej ze srodowiskowym wymiarem polityki przestrzen-
nej mozna wyrozni¢ wiele postulatow, ktore nalezaloby w konkretnych narzedziach
polityki przestrzennej (zwlaszcza miejscowych planach zagospodarowania przestrzen-
nego) uwzgledni¢. Pojawia si¢ pytanie o ograniczenia dla tych postulatow. Juz Trybu-
nat Konstytucyjny w wyroku z 8 pazdziernika 2007 r. (K 20/07, LEX nr 322145)
podkreslit, ze ograniczenia prawa wlasno$ci zabytkow sa dopuszczalne w ramach
ochrony wolnos$ci innych osob, do korzystania z dobr kultury. W doktrynie jedno-
znacznie podkresla si¢, ze warto$ci kulturowe sg uznane za wysoko cenione w proce-
sach planowania [Zalasinska, Bakowski 2009; Fogel 2020]. Rola administracji
publicznej ma si¢ sprowadza¢ do identyfikacji przedmiotu ochrony.

Wisrod kluczowych uwarunkowan prawnych dotyczacych analizowanego stanu
faktycznego nalezy rowniez uwzglednié przepisy Ustawy o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami. W tym miejscu wskazano na najbardziej istotne w analizowanym kon-
tekécie. Zgodnie z art. 19 ust. 1 w miejscowych planach zagospodarowania przestrzen-
nego uwzglednia si¢ m.in. ochrong zabytkow nieruchomych wpisanych do rejestru i ich
otoczenia, innych zabytkoéw nieruchomych znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji za-
bytkéw, a takze parkow kulturowych.

W art. 31 ust. 2 przesagdzono, ze zakres i rodzaj niezb¢dnych badan archeologicz-
nych ustala wojewodzki konserwator zabytkow w drodze decyzji, wytacznie w takim
zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru do-
tychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktorym znajduja si¢ zabytki archeologiczne,
zniszczg lub uszkodzg zabytek archeologiczny. Pokry¢ koszty badan archeologicznych
musi podmiot zamierzajacy realizowac:

1) roboty budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru lub objetym
ochrong konserwatorska na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego lub znajdujacym si¢ w ewidencji wojewodzkiego konser-
watora zabytkow;

2) roboty ziemne lub dokonaé¢ zmiany charakteru dotychczasowej dziatalno$ci na
terenie, na ktorym znajdujg si¢ zabytki archeologiczne, co doprowadzi¢ moze do
przeksztalcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego.

Z kolei w art. 36 okres$lono zakres prac wymagajacych pozwolenia wojewodzkiego

konserwatora zabytkow. Juz na tym etapie nalezy wskazac, ze to wlasnie przedmiotowe
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regulacje stanowily punkt odniesienia przy okazji oceny tresci miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego.

W literaturze przedmiotu mozna zauwazy¢ wyrazane oceny, zgodnie z ktorymi
obecna formuta miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego jest niewystar-
czajaca dla pelnej realizacji potrzeb, ktore pojawiajg si¢ w sferze ochrony dziedzictwa
kulturowego. Jak wskazuje U. Myga-Pigtek, w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego brakuje uwzglednienia szerszych walorow przestrzennych, przy zbyt
czestym uwzglednianiu skali jedynie poszczegdlnych obiektéw (a juz nie ich szerszego
otoczenia). Brakuje rowniez dbalosci o potencjalne konsekwencje rekomendowanych
w planach dzialan [Myga-Pigtek, Nowak 2020]. A. Tomczak natomiast wskazuje na
nastepujgce problemy w tym zakresie:

* problemy z wyznaczeniem ochrony wokot budynku/obiektu zabytkowego (brak
dostatecznej precyzji ustawowej) — zakres granic mozliwego objecia forma
ochrony w postaci wpisu do rejestru zabytkow widoku na zabytek;

* wyznaczenie ,strefy buforowej” waznej z perspektywy ochrony §wiatowego
dziedzictwa;

+ zastosowanie adekwatnych zasad zagospodarowania terenow wokot zabytkow —
adekwatnos$¢ zastosowania ustalen ,,migkkich” i ,,twardych” (te ostanie to przede
wszystkim zakazy wznoszenia okre§lonych obiektow);

* proces planistyczny prowadzony zazwyczaj wylacznie na podstawie przesadzen
liniowych lub punktowych [Tomczak 2018].

3. Ochrona srodowiska i przyrody a planowanie
przestrzenne — analiza szczegofowych problemow

Zagadnienia dotyczace roli ochrony $rodowiska 1 przyrody w kontekscie planowa-
nia przestrzennego (zwlaszcza prawnych uwarunkowan planowania przestrzennego)
nalezy ocenia¢ jako bardzo szerokie, wieloptaszczyznowe i zréznicowane. Mozna wy-
odrebni¢ kilka podstawowych ptaszczyzn. Z perspektywy prawnej moga one stanowic
odzwierciedlenie poszczegoélnych ustaw (chociaz problemy z nimi zwigzane bywaja
bardziej zréznicowane) i dotyczyc¢:

* przetozenia zasad ochrony srodowiska do aktow planistycznych, w szczegdlnosci
do studidéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego;

* relacji regulacji prawnych dotyczacych form ochrony przyrody i regulacji
dotyczacych aktow planistycznych, w tym rozbieznosci instytucjonalne i termi-
nologiczne;

* oceny oddziatywania na $rodowisko a przepisy dotyczace planowania i zagos-
podarowania przestrzennego.
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We wszystkich tych przypadkach przede wszystkim brakuje zintegrowanego ujecia.
Z perspektywy planowania przestrzennego przepisy dotyczace Srodowiska i przyrody sa
czynnikiem zewngtrznym — odgrywajacym istotng role, ale wymagajacym dostosowania
do terminologii zwigzanej z planowaniem przestrzennym. Z Kolei z perspektywy po-
szczegoblnych ustaw dotyczacych ochrony $rodowiska i przyrody analogicznie wyglada
rola przepisow zwigzanych z planowaniem przestrzennym. Ten brak koordynacji ustaw
stanowi przyklad szerszego problemu — braku koordynacji sfery srodowiskowej i przy-
rodniczej ze sferg prawno-przestrzenng w polskim systemie planowania przestrzennego.

Powyzsze mozna odnosi¢ do zréznicowanych obszarow, w tym réwniez do obsza-
réw miejskich. Takze w tym ujeciu warto rozwazy¢, czy planowanie miejscowe moze
by¢ skutecznym narzedziem ochrony przyrody. Po analizie nalezy stwierdzi¢ rozlu-
znienie zwigzkéw miedzy planowaniem przestrzennym a ochrong przyrody. Z perspek-
tywy przyrodniczej wynika to z niestabilno$ci przepisow i niskiej skutecznosci
w zakresie ich egzekwowania. Przepisy, ktore powinny chroni¢ wartoéci przyrodnicze,
robig to w stopniu niezadowalajacym i dlugookresowo niestabilnym. Dodatkowo, czes-
te zmiany przepiséw prawnych w takim ujeciu stawiajg pod znakiem zapytania trwa-
lo§¢ obszarow chronionych. Osobny problem to niedostosowanie celow i zasad
ochrony do uwarunkowan lokalnych, dotyczacych przede wszystkim terenéw zurbani-
zowanych. Brakuje koordynacji dzialan migdzy sfera planistyczna oraz sfera ochronna.
W szczegolnosci brakuje w tym kontek$cie instrumentow ksztaltujacych przestrzen
zwlaszcza w ramach lokalnych form ochrony przyrody. Skutkuje to ograniczong moz-
liwoscig eliminacji zagrozen zewnetrznych. Najwazniejszym przykladem bedzie spo-
sob wykorzystywania plandow zagospodarowania przestrzennego, w tym niewielki
stopien pokrycia nimi powierzchni kraju. Fakultatywno$¢ planéw utrudnia ochrong,
chociazby w zakresie utrzymania korytarzy ekologicznych. Watpliwosci budzi réwniez
obecna formuta miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Ograniczona
jest w nich rola zadan ochronnych, sprowadzanych gtéwnie do kwestii pielggnacji
terenow. Same ustalenia do planéw zagospodarowania przestrzennego i studiow uwa-
runkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego (zawarte w innych aktach)
majg charakter postulatywny i sg bardzo niekonkretne. Wystepuja réwniez braki w sfe-
rze koordynacji — np. pomigdzy granica danej formy ochrony przyrody wyznaczana
w planie zagospodarowania przestrzennego a ostatecznym uksztattowaniem. Przeklada
si¢ to na zakres ograniczen planistycznych — czesto nicadekwatny do potrzeb (ale
réwniez samych granic form ochrony przyrody). Brakuje rowniez mozliwosci réoznico-
wania rezimow ochrony w przestrzeni — lokalne formy ochrony przyrody sa obszarami
jednorodnymi. Jest to szczegdlnie problematyczne w sytuacji, gdy niektore z tych form
zajmujg bardzo duza powierzchni¢. Plany zagospodarowania przestrzennego raczej
wigc uwzgledniaja, a nie ksztaltuja obszary chronione. Przewaznie nie wystgpuje tu
ptynne przejscie migdzy wprowadzanymi zakazami a proba ich przetozenia w jakims$
zakresie w aspekcie przestrzennym. Poza tym bardzo cz¢sto plany prosto odwolujg si¢
do przepiséw odrebnych (ktére same w sobie rowniez niczego nie stanowia, stanowiac
podstawe do wprowadzania do planéw przepisow faktycznie o roli informacyjne;j).
W konsekwencji wystepuje deficyt standardow dotyczacych zakresu planow dla form
ochrony przyrody (zwlaszcza lokalnych).
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Przy formach ochrony przyrody kojarzonych zazwyczaj jako mniejsze powierz-
chniowo (np. uzytkach ekologicznych) wystepuja rowniez przypadki odmienne od tej
reguty. Czasem tego rodzaju ograniczenia moga by¢ zreszta celowo wykorzystywane
przez wladze gminne w celu pominigcia planistycznego obszaré6w kontrowersyjnych
1 problematycznych. Brakuje réwniez istotnych przestanek do wskazywania czynnej
ochrony dla form ochrony przyrody w skali lokalnej. Mozna je ustanawiac, ale nie ma
takiego obowigzku oraz wytycznych odnoszacych si¢ do sposobu udostgpniania. Warto
rowniez zwroci¢ uwage na kwesti¢ ochrony przed zagrozeniami zewnetrznymi. O ile
dla czesci form ochrony mozna wyodregbniac¢ opcjonalnie otuling, o tyle mozliwos¢ taka
nie wystepuje w przypadku lokalnych form ochrony przyrody. Jedynie czasami mozna
wyodregbni¢ postanowienia planow zagospodarowania przestrzennego dla terendw ota-
czajacych wskazane lokalne formy, ktére przynajmniej czgSciowo sprzyjaja takiej
ochronie.

Waznym problemem jest stabe wyeksponowanie funkcji spotecznej form ochrony
przyrody. Czesto si¢ ja postrzega jako ograniczona tylko do edukacji i podnoszenia
swiadomosci ekologicznej. Ograniczenia w tym zakresie skutkujg stabszym udostep-
nianiem terenow warto§ciowych przyrodniczo w miastach. W konsekwencji korzysta-
nie z nich np. na cele rekreacyjne odbywa si¢ w spontaniczny, niesterowany sposob.

4. Ochrona dziedzictwa kulturowego a planowanie
przestrzenne — analiza szczegotowych problemow

Relacje miedzy ochrong dziedzictwa a prawnymi uwarunkowaniami planowania
przestrzennego wymagaja odniesienia przynajmniej do dwoch aktéw prawnych: Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz Ustawy o ochronie zabytkow. Ta
ostatnia okresla, ze zabytek musi mie¢ warto$¢ historyczna, artystyczng lub naukowa.
Dyskusja o zabytkach wigze si¢ z dyskusja o krajobrazie kulturowym, uktadzie urbanis-
tycznym, cmentarzach, zespotach, réznego rodzaju obiektach architektonicznych i bu-
dowlanych. O zabytkach mozna mowi¢ zard6wno w skali urbanistycznej, jak tez
architektonicznej — obie sg bardzo istotne przy konstrukcji planéw zagospodarowania
przestrzennego. Skala urbanistyczna wigze si¢ z otoczeniem zabytkdéw, ktdre mozna
postrzega¢ zar6wno w ekspozycji biernej, jak i czynnej — wszystkie te elementy maja
znaczenie przy formulowaniu postanowien planow. W dokumentach planistycznych
w zakresie ochrony obszarowej mamy do czynienia z réznego rodzaju formami zwig-
zanymi z ochrong zabytkow: pomnikami historii, parkami kulturowymi i obszarami
wpisanymi do rejestru. Pomniki historii, wskazywane w dokumentach planistycznych,
to forma ustanawiana na szczeblu centralnym i wigze si¢ z prestizem danego miejsca
(stanowia m.in. podstawe do wpisywania obszaréw o wartosciach historycznych na listg
UNESCO). Parki kulturowe, ustanawiane na poziome samorzadu gminnego/miejskiego
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moga by¢ bardzo wazne z perspektywy planistycznej. Mozna bowiem dla nich przy-
gotowac plan ochrony. Niestety, formy takie nie s3 w Polsce zbyt popularne. Powigzanie
parku kulturowego z planem ochrony jest bezposrednie. Mozliwe jest rowniez ksztalto-
wanie w tych planach obiektow matej architektury. Z kolei obszary wpisane do rejestru
zabytkow polegajag m.in. na szerszym oddaniu pewnych ocen zwigzanych z ochrong
konserwatorska, konserwatorowi ochrony zabytkow.

Zréznicowane formy ochrony zabytkéw mogg si¢ w poszczego6lnych planach za-
gospodarowania przestrzennego zazebia¢ i w tym ujeciu problemem i wyzwaniem jest
takie ujecie planow, aby odnosity si¢ do réznych sformutowan w sposob niewyklucza-
jacy i niepowielajacy specyfiki (tez obszaréw ewidencyjnych, stref konserwatorskich,
czy indywidualnych elementéw zagospodarowania). Samo przesadzenie w planie za-
gospodarowania przestrzennego o ograniczeniach w zabudowie, zawsze musi mie¢
oparcie w dokumentacji planistycznej. Dobre ujgcie dokumentacji planistycznej doty-
czacej analizowanych zagadnien wymaga poglebionej wspotpracy osob posiadajacych
wiedzg¢ konserwatorskg i urbanistyczng. W kartach konserwatorskich pojawiaja si¢
zawsze elementy zwigzane z przysztg trescig planu zagospodarowania przestrzennego —
odniesienia do bryly budynku, gabarytu, wysoko$ci, wymiarow pionowych i pozio-
mych, dachéw oraz elewacji. Chodzi o mozliwie najszersze rozpoznanie substancji
zabytkowej i uzasadnienie przyjetych rozwigzan. Wyzwaniem jest takie wypracowanie
dokumentacji, aby znajdowata odpowiednie przetozenie na (réwniez prawne) rozwig-
zania planistyczne.

Bardzo istotne sg rowniez w tym kontek$cie z perspektywy urbanistycznej elemen-
ty ujete w ewidencji zabytkéw — zarowno punktowe, jak i obszarowe. Ewidencja
stanowi element inwentarzowy, wyzwaniem pozostaje wlasciwa identyfikacja tego
inwentarza i poprawne od strony prawnej ujecie w prawie lokalnym. Podkreslenia
wymaga, ze postanowienia planéw moga odnosi¢ si¢ zarowno do ewidencji zabytkow,
ale takze do obszarow, budynkow, obiektow nawet w ewidencji nieujetych, jednak
posiadajacych duzg warto§¢. Bardzo zréznicowane sg postanowienia planistyczne dla
obiektow objetych ochrong rejestrowa oraz obiektow tylko wpisanych do ewidencji lub
posiadajgcych wartos$ci konserwatorskie. W tym pierwszym przypadku planista ma
prawo tylko wskaza¢ okre$lony zabytek. Natomiast przy ewidencji obszarowej i punk-
towej sady narzucaja obowigzek bardzo $cistego zdefiniowania elementéw ochronnych.
Zwlaszcza w tych przypadkach sformulowania planistyczne musza by¢ szczeg6lnie
precyzyjne i szczegbdlnie powazne mogag by¢ skutki wykroczenia poza normy ustawo-
we. Bardzo czgsto w wyrokach sadow administracyjnych podnosi si¢, ze pewne prze-
sadzenia zawarte w planach nie maja potwierdzenia w postaci przeprowadzonej
wczeéniej analizy. Zeby unika¢ takich sytuacji nalezy przeprowadza¢ szczegdlowa
diagnoz¢ ewolucji terenu. Podobnie, bardzo trzeba uwazaé przy wyznaczaniu w planach
stref buforowych zabytkéw. Szczegélnego uwzglednienia wymagajg uprawnienia wias-
cicieli nieruchomosci. My$lenie o podejsciu strefowym w planowaniu przestrzennym
musi zawsze taczy¢ si¢ z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci. Trzeba uwzgled-
ni¢ kilka wytycznych. Przede wszystkim nalezy zweryfikowa¢ wpltyw ingerencji na
prawo wiasnoéci dzialek przyleglych. Ponadto nalezy oceni¢ przyczyng dokonanej
ingerencji — w przypadkach dotyczacych ochrony zabytkéw mozna jg w miarg tatwo
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uzasadni¢, zwlaszcza, jezeli jest dobrze sporzadzona dokumentacja planistyczna. Trze-
ba tez pamigtac o tym, dlaczego innemu dobru nadano priorytet nad prawem wtasnosci.
Trzeba tez opiera¢ si¢ na proporcjonalnosci osiagnigcia zatozonego celu.

Z perspektywy prawnej nalezy zauwazy¢, ze bardzo duzo miejscowych planoéw
zagospodarowania przestrzennego jest podwazanych na szczeblu wojewodzkich sagdow
administracyjnych wiasnie przez bledne ustalenia w zakresie ochrony konserwatorskie;.
Problem ten wystepuje w skali ogolnopolskiej. Powtarzajg si¢ btedy w planach polega-
jace na wprowadzaniu dodatkowych kompetencji dla wojewddzkich konserwatoréw
zabytkow (np. w zakresie dokonywania uzgodnien inwestycji). Podkreslenia wymaga,
ze wskazane postanowienia znajduja si¢ rowniez w planach, ktore do tej pory nie zostaly
zaskarzone. Warto podkresli¢, ze presja dotyczaca rozszerzenia kompetencji konserwa-
torow pojawia si¢ nie tyle w samych gminach, ile w urzedach konserwatorskich. Wynika
z dobrych intencji — zapewnienia szerokiego wpltywu na walory kulturowe przestrzeni.
Jest to bardzo dobra ilustracja probleméw na styku perspektywy kulturowej i prawnej.
Z réznych perspektyw zauwaza si¢ pewne niedopowiedzenia miedzy tymi sferami,
a z perspektywy kulturowej zauwazalne jest odczucie, ze nie wszystkie cele zwigzane
z ochrong zabytkow sg w obecnej formule realizowane. Stad biorg si¢ wskazane proby —
podwazane z perspektywy formalnoprawnej. Bariery wystgpuja wiec po obu stronach —
zarowno konserwatorow (wymuszajacych nieadekwatne z perspektywy prawnej posta-
nowienia), jak tez gmin (nie posiadajacych czesto niezbednych kompetencji z zakresu
zagadnien ochrony zabytkéw). Prowokuje to zréznicowane bledy i zupelne zréznico-
wanie obu perspektyw. Trzeba tez dodaé, ze w czgsci plandw dochodzi rowniez do
powtorzenia regulacji ustawowych — co jest takze niedopuszczalne.

Wyzwaniem pozostaje wigc to, zeby w porozumieniu z urbanistami i architektami
wypracowa¢ taka nomenklature i taki sposob formutowania wytycznych konserwator-
skich, zeby mozliwie zredukowa¢ ryzyko zakwestionowania przyjetych ustalen planis-
tycznych. O ile kiedy$ podstawowym problemem bylto przetozenie opracowan
studialnych na sfer¢ prawna, o tyle obecnie przede wszystkim brakuje tego rodzaju
opracowan. Opracowaniem, ktore w poglebionych analizach powinno by¢ kluczowym
punktem odniesienia bytoby studium wartosci kulturowych. W zasadzie od sporzadzenia
takiego dokumentu i jego biezacej aktualizacji powinno si¢ zaczyna¢ myslenie o zapew-
nieniu ochrony konserwatorskiej w aktach planistycznych obiektéw cennych kulturowo.

Kontekst prawny wymaga rowniez zwrocenia uwagi na decyzje o wpisie do rejestru
zabytkow. Nie okresla ona co do zasady zakresu ochrony konserwatorskiej, rozumiane;j
jako pewne spektrum dziatan mozliwych do wykonywania przy zabytku. Nie mozna
tam wprowadza¢ zadnych rygoréw konserwatorskich znanych z ustalen planu zagos-
podarowania przestrzennego. W decyzjach tych nie jest okreslone, w jakich sytuacjach
konserwator ma udzieli¢ pozwolenia, a w jakich nie i adresaci decyzji (wtasciciele/
posiadacze zabytkoéw) nie sg w stanie do konca rozezna¢ si¢ w swojej sytuacji prawne;.
W konsekwencji moze dojs¢ do sytuacji, ze z jednej strony bedg wystepowaly ograni-
czenia planistyczne, a z drugiej — kwestionowanie przez konserwatora zabytkow moz-
liwosci takiej inwestycji wiasnie na podstawie wpisu do rejestru zabytkow. W orzecz-
nictwie rozwazano, ktora z tych perspektyw jest bardziej istotna, niemniej jednak nie
udato si¢ wypracowac jednoznacznej odpowiedzi.
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Podsumowanie

W rozdziale naswietlono kontekst relacji migdzy sfera prawna, planistyczng a $ro-
dowiskowo-przyrodniczg i kulturowa. W literaturze przedmiotu wielokrotnie zauwaza
si¢ te zwigzki. Nie budzi watpliwosci, ze instrumenty polityki przestrzennej w wigk-
szosci systemow musza w jakim$ (adekwatnym do ram prawnych) zakresie odpowia-
da¢ na to wyzwanie. Dodatkowy kontekst obejmuje zagadnienia zwigzane z ochrong
klimatu. Niemniej jednak w realiach polskiego systemu wcigz diagnozuje si¢ nadmier-
ng liczbe problemow i dylematow. Przekladaja si¢ one rowniez na kontekst praktyczny,
w tym sposob udzielania odpowiedzi na pojawiajace si¢ konflikty przestrzenne. Jedno-
cze$nie wcigz powaznym wyzwaniem pozostaje sposéb uwzglednienia tre$ci analiz
i eksperckich postulatow w aktach planistycznych.
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