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Abstrakt

Celem artykutu jest okreslenie, w jaki sposéb narzedzia polityki prze-
strzennej (przy stwierdzonej niesprawnosci w ich zastosowaniu) sa
i moga by¢ wykorzystywane w zarzadzaniu dziedzictwem. Dokonano
analizy roli, jaka teoretycznie powinny odgrywac i jaka realnie odgrywaja
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego,
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego oraz decyzja o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Nastepnie przeanalizo-
wano mozliwo$¢ zastosowania tych narzedzi na polu zarzadzania dzie-
dzictwem oraz wskazano zwiazane z tym bariery.

Stowa kluczowe: polityka przestrzenna, narzedzia polityki
przestrzennej, zarzadzanie dziedzictwem, niesprawno$¢ wiadz
publicznych

Wstep

Abstract

The aim of this article is to determine how spatial policy tools (in the
case of an identified inefficiency in their application) are and can be
used in heritage management. An analysis was made of the role which
should theoretically be played and which is actually played by the study
of the conditions and directions of spatial development, the local spa-
tial development plan and the decision on land development and land
management conditions. The possibility of using these tools in the field
of heritage management was then analysed and the related barriers
identified.

Keywords: spatial policy, spatial policy tools, heritage management,
inefficiency of public authorities

Introduction

Problematyka zwiazana z systemem gospodarki prze-
strzennej obejmuje szereg zréznicowanych zagadnien,
ktére moga okaza¢ si¢ istotne z wielu perspektyw.
W petni mieszczg si¢ tutaj réwniez zagadnienia
zwigzane z zarzadzaniem dziedzictwem. To ostatnie
znaczaco uwarunkowane jest réwniez prowadzong
(zaréwno w skali lokalnej, jak tez ponadlokalnej)
polityka przestrzenng'. To wlasnie jej narzedzia de-
terminuja bowiem elementy kluczowe z perspekeywy
zarzadzania dziedzictwem: zakres ochrony poszcze-
golnych waloréw przestrzeni oraz mozliwos¢ realiza-
¢ji nowych inwestycji.

Do powyzszego mozna doda¢, ze z planowaniem
przestrzennym w obecnie obowiazujacym zakresie
beda faczy¢ si¢ przynajmniej elementy planowania
strategicznego, dzieki ktéremu mozliwe jest miedzy

The issues related to the spatial management system
include a number of diverse issues which may prove
to be important from many perspectives. These in-
clude issues related to heritage management. The lat-
ter is also significantly influenced by the spatial policy
(both local and supra-local)". Its tools determine the
key elements from the perspective of heritage man-
agement: the scope of protection of particular values
of the space and the possibility of new investments.

It may be added that elements of strategic plan-
ning will be combined with spatial planning in the
current scope, which will enable, among other things,
a wider implementation of the assumed measures®.
The aim of this article is to determine how spatial pol-
icy tools (in the case of an identified inefficiency in
their application) are and can be used in the area of
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innymi szersze zrealizowanie zalozonych dzialan®.
Celem artykutu jest okreslenie tego, w jaki sposdb
narzedzia polityki przestrzennej (przy stwierdzonej
niesprawnosci w ich zastosowaniu) sa i moga by¢
wykorzystywane na polu zarzadzania dziedzictwem.
Postawiono nastepujace pytania badawcze:

» Jakie wystepuja gtéwne bariery przy stosowaniu
instrument6w polityki przestrzennej?

+ Jaka jest rola — w teorii i w praktyce — narzedzi
polityki przestrzennej w procesie zarzadzania
dziedzictwem kulturowym?

« W jaki sposéb wskazane powyzej bariery utrud-
niaja realizacje funkeji kulturowej narzedzi poli-
tyki przestrzennej?

W artykule w zwigzku z powyzszym:

+ dokonano charakterystyki narzedzi polityki prze-
strzennej, konsekwengji ich stosowania, a takze
zwigzanych z tym barier i probleméw,

* przeanalizowano, w jaki sposéb mozna zastoso-
wacé te narz¢dzia polityki przestrzennej na polu
zarzadzania dziedzictwem, wskazujac, w jakim
zakresie moga i powinny by¢ one w tym kontek-
$cie wykorzystywane.

Przeprowadzona w artykule teoretyczna analiza
wskazanych kwestii stanowi jednocze$nie propozycje
obszaréw badawczych kluczowych z perspektywy za-
rzadzania dziedzictwem.

Narzedzia polityki przestrzennej -
charakterystyka ogdlna

System gospodarki przestrzennej znajduje si¢ obec-
nie w powaznym kryzysie, ktérego przyczyn mozna
upatrywaé mi¢dzy innymi w niesprawnosci wladz
publicznych. Wykorzystywane w tym systemie na-
rz¢dzia, zwlaszcza te stosowane na szczeblu lokalnym,
nie pozwalaja na realizacje powierzonych mu zadan.
Dzieje si¢ tak z réznych powoddéw, wsrdd ktdrych
znaczacy role odgrywa niski poziom kapitatu spo-
tecznego®. Trzeba réwniez przypomnied, ze naczelna,
chroniong warto$cia w systemie gospodarki prze-
strzennej powinien by¢ fad przestrzenny, rozumiany
jako uksztaltowanie terenu, ktére w uporzadkowa-
ny spos6b godzi rézne uwarunkowania (réwniez te
kulturowe). Chodzi tu z jednej strony o efekeyw-
ne wykorzystanie przestrzeni, a z drugiej o mozli-
wie najszersze zachowanie (ochrong) jej zasobéw*.

heritage management. The following research ques-
tions were asked:

+ What are the main barriers to using spatial policy
instruments?

+ What is the role, in theory and in practice, of spa-
tial policy tools in the process of cultural heritage
management?

« How do the above barriers hinder the cultural
function of spatial policy tools?

In the article in connection with the above:

« the characteristics of the spatial policy tools, the
consequences of their application, as well as the
related barriers and problems were described,

+ it was examined how these spatial policy tools
can be applied in the field of heritage manage-
ment, indicating to what extent they can and
should be used in this context.

The theoretical analysis of the issues identified in
the article is at the same time a proposal of research
areas significant from the perspective of heritage

management.

Spatial policy tools - general
characteristics

The spatial management system is currently in a seri-
ous crisis, the causes of which can be seen, inter alia,
in the inefliciency of public authorities. The tools
used in this system, especially those used at local level,
do not allow for the implementation of the tasks en-
trusted to it. This is due to various reasons, including
the low level of social capital which plays a significant
role’. It should also be remembered that the main,
protected value in the system of spatial management
should be spatial order, understood as land formation
which in an orderly manner reconciles various con-
ditions (including cultural ones). On the one hand,
this includes efficient use of space, and on the other
hand - the widest possible preservation (protection)
of its resources*. In practice, in the current system
far too much emphasis has been placed on the free-
dom of development. Of course, this should be the
case, but to the extent that it does not destroy other
important land values from the perspective of spatial
order’. At present, however, the relationship between
these values and the freedom of development is defi-
nitely unstable.
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W obecnym systemie w praktyce zdecydowanie zbyt
duzy nacisk zostal potozony na wolno$¢ zabudowy.
Oczywidcie, powyzsza powinna mieé¢ miejsce, ale
w zakresie takim, aby nie niszczy¢ innych waznych
z perspektywy fadu przestrzennego waloréw terenu’.
Obecnie natomiast relacje pomiedzy tymi walorami
a wolno$cia zabudowy zdecydowanie s rozchwiane.

Po wskazaniu niniejszych zastrzezen (ktére mu-
sza by¢ uwzglednione przy analizie rzeczonej pro-
blematyki) zasadne jest zdiagnozowanie roli trzech
podstawowych narzedzi polityki przestrzennej, czyli:

+ studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego,

+ miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego,

+ decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowa-
nia terenu.

Studium - obligatoryjne dla kazdej gminy — po-
winno pelni¢ role swoistej koncepcji, wyrazonej
w dokumencie wizji rozwoju przestrzennego gminy®.
Nie jest to akt powszechnie wiazacy, niemniej jednak
musi by¢ brany pod uwage przy sporzadzaniu planéw
miejscowych, keore musza by¢ zgodne ze studium.
Studium w pewnym zakresie powinno diagnozowa¢
kluczowe problemy zwigzane z zagospodarowaniem
przestrzennym oraz formutowaé propozycje mozli-
wych ich rozwigzan’. Studium nie moze by¢ — przy-
najmniej z perspektywy rozplanowania zabudowy
mieszkaniowej — zawyzone, czego gwarantem win-
na by¢ konieczno$¢ sporzadzania bilansu terenéw
pod zabudowe¢ (obowiazkowego zaréwno przed
sporzadzeniem nowego studium, jak i jego zmiang).
W praktyce poszczeg6lnych gmin mozna zauwazy¢
réznice odnosnie do wymaganego stopnia szczego-
fowosci postanowier'l studium, zwlaszcza w zakresie
mozliwosci okreslania poszczegélnych parametréw
zabudowy. W praktyce jednak do gléwnych proble-
moéw zwigzanych ze stosowaniem tego narzgdzia po-
lityki przestrzennej nalezy zaliczy¢:

+ zbyt mala sif¢ sprawcza zawartych w nim regula-
cji, zwlaszcza w przypadku, gdy organy gminy nie
decyduja si¢ na uchwalenie miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego,

+ ograniczone powiazanie tego dokumentu z pla-
nowaniem strategicznym i gospodarczym (co
stanowi zresztg szerszy problem w przypadku
wszystkich narzedzi polityki przestrzenne;),

Having indicated these reservations (which have
to be taken into account in the analysis of the issues
in question), it is reasonable to diagnose the role of
the three basic tools of spatial policy, namely:

« the study of the conditions and directions of spa-
tial development,

« the local spatial development plan,

« the decision on the conditions of land develop-
ment and land management.

The study — obligatory for each municipali-
ty — should serve as a specific concept, expressed in
a document presenting the vision of the spatial devel-
opment of the municipality®. This is not a universally
binding document, but must nevertheless be taken
into account when drawing up local plans, which
must be consistent with the study. The study should
to some extent diagnose key land-use planning prob-
lems and formulate proposals for possible solutions
to them’. The study cannot be — at least from the
perspective of housing development planning — over-
estimated, which should be guaranteed by the need
to draw up a balance sheet of development areas (ob-
ligatory both before the new study is drawn up and
before its amendment). In the practice of individual
municipalities, one can notice differences in the re-
quired degree of detail in the provisions of the study,
especially with regard to the possibility of determin-
ing individual development parameters. In practice,
however, the main problems associated with the ap-
plication of this spatial policy tool include:

« insufficient power of the regulations contained
therein, especially in the event when the munic-
ipal authorities do not decide to adopt local spa-
tial development plans,

« the limited link between this document and stra-
tegic and economic planning (which, moreover,
is a wider issue for all spatial policy tools),

« poor quality of the studies — in many municipal-
ities, the preparation of studies is treated only
as a fulfilment of statutory formal requirements
(not always accepted and appreciated), and not
as a pretext for preparing a broader vision of local
spatial policy.

The key tool of spatial policy intended by the leg-
islator should be the local spatial development plans®.

They are optional and therefore limited in scale

(which should be pointed out as a serious problem at
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« niska jako$¢ sporzadzanych studiéw — w wielu
gminach sporzadzenie studiéw traktowane jest
jedynie jako spetnienie ustawowych wymogéw
formalnych (nie zawsze akceptowanych i doce-
nianych), a nie jako pretekst do przygotowania
szerszej wizji lokalnej polityki przestrzennej.
Kluczowym narz¢dziem polityki przestrzennej

w zamierzeniu ustawodawcy powinny by¢ miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego®. Sg one fa-
kultatywne i w zwigzku z tym skala ich zastosowania
jest ograniczona (co juz na wstepie ich omawiania
nalezy wskaza¢ jako powazny problem). Plany miej-
scowe okreslaja zaréwno przeznaczenie terenu, jak
i szczegdtowe zasady jego zagospodarowania. Moga
wiec doprowadzi¢ i do podwyzszenia, i obnizenia
wartosci nieruchomosci. Moga wprowadza¢ nowe
mozliwosci zabudowy, ogranicza¢ dotychczasowe,
a takze wprowadza¢ calosciowe zakazy zabudowy.
Pole manewru w tym kontekscie jest jednak ogra-
niczane przez tzw. zasade proporcjonalnosci, zgod-
nie z ktéra ingerencja wladz gminy w przestrzen
musi by¢ obiektywnie zasadna. Uszczegétowienie
tej zasady, odniesienie do licznych (skrajnie zréz-
nicowanych) przypadkéw praktycznych to jeden
z najwickszych probleméw wystepujacych w calym
systemie gospodarki przestrzennej. W istocie jego
rozwigzanie wymaga udzielenia szerszej, fundamen-
talnej odpowiedzi na pytanie o realny dopuszczalny
zakres ingerencji wladz publicznych w stere wolnosci
zabudowy (albo, ujmujac rzecz inaczej, doprecyzowa-
nia znaczenia wolnosci zabudowy w kontekscie uwa-
runkowan ochrony tadu przestrzennego)®. Poza tym
do gtéwnych probleméw dotyczacych zagadnienia
stosowania miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy zaliczy¢:

« ograniczone stosowanic tego narzedzia przez
wladze gmin (gléwnym powodem jest obawa
przed konsekwencjami ekonomicznymi i spo-
lecznymi uchwalenia planéw miejscowych),

+ uchwalanie planéw miejscowych w oderwaniu
od uwarunkowan zwigzanych z ochrong tadu
przestrzennego, czego przyktadem moze by¢ nad-
mierna liczba planéw miejscowych nastawionych
wylacznie na odrolnienie konkretnych gruntéw
(i to w znaczagcym w skali danej gminy zakresic),

* niespdjnoé¢ pojec stosowanych w planach miej-
scowych, co stwarza pole do zréznicowanej ich

the outset). Local plans specify both the designation
of the land and detailed rules for its development.
They can therefore increase and decrease the value
of the property. They may introduce new develop-
ment possibilities, limit the existing ones and also
introduce comprehensive building bans. However,
the room for manoeuvre in this context is limited by
the so-called principle of proportionality, according
to which interference by the municipal authorities in
space must be objectively justified. The clarification
of this principle, reference to numerous (extremely
diverse) practical cases is one of the biggest problems
occurring in the whole system of spatial management.
In fact, its solution requires a broader, fundamental
answer to the question concerning the real acceptable
scope of public authorities’ interference in the sphere
of development freedom (or, to put it another way, to
clarify the meaning of development freedom in the
context of conditions for the protection of spatial or-
der)’. Moreover, the main problems concerning the
issue of the application of local spatial development
plans include:

+ limited use of this tool by municipalities (the
main reason is the fear of the economic and so-
cial consequences of adopting local plans),

« adopting local plans in isolation from conditions
related to the protection of spatial order, as exem-
plified by the large number of local plans aimed
solely at changing the status of particular farm
land from agricultural to residential (and to a sig-
nificant extent in a given municipality),

+ incoherence of concepts used in local plans,
which creates room for different interpretations
and often constitutes a basis for forcing the im-
plementation of a specific investment by relying
on a subjective (contrary to the intentions of the
legislator) interpretation of the content of plans™.
The problems indicated above make the original

assumptions related to the functioning of the spatial
management system (made during the works on the
Act on Spatial Planning and Area Development in
2003) work only to a moderate extent”. Therefore, in
this situation, the third tool of spatial policy (if such
a formulation is adequate in the analysed context at
all), i.e. the decision on the conditions of land devel-
opment and land management, is more important.

It was only supposed to be complementary to and
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interpretacji i czgsto stanowi podstawe do wymu-

szania realizacji konkretnej inwestycji poprzez

oparcie si¢ na subiektywnej (sprzecznej z inten-
cjami uchwalodawcy) wyktadni tresci planéw™.

Wskazane problemy powoduja, ze pierwotne
zalozenia zwiazane z funkcjonowaniem systemu go-
spodarki przestrzennej (poczynione przy okazji prac
nad uchwalong w 2003 roku ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym) sprawdzaja si¢
w umiarkowanym zakresie". W zwiazku z tym w zaist-
nialej sytuacji wigksze znaczenie ma trzecie narzedzie
polityki przestrzennej (jezeli takie sformulowanie
w analizowanym kontekscie w ogéle jest adekwatne),
czyli decyzja o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu. Miata ona stanowi¢ jedynie uzupelnie-
nie i by¢ stosowana na terenach nieobj¢tych planami
miejscowymi; w przypadku braku takiego planu, usta-
wodawca wprowadza wymdg uzyskania tej decyzji
przez inwestora (wydawanej przez wéjta, burmistrza
lub prezydenta miasta). Teoretycznie przy wydawa-
niu takiej decyzji réwniez nalezy uwzgledni¢ wymogi
zwiazane z ochrong tadu przestrzennego™. Powinno
to znalez¢ zastosowanie przy okazji wdrazania zasa-
dy kontynuacji funkeji i bliskiego sasiedztwa. Ozna-
cza to, ze nowa zabudowa (realizowana na podstawie
przedmiotowej decyzji) musi by¢ zgodna z otocze-
niem, wpasowywa¢ si¢ w jego funkcje. Dotyczy to
cho¢by wymogu analizy, czy parametry techniczne
nowej (realizowanej na podstawie niniejszej decyzji)
zabudowy s3 zgodne z otoczeniem®. Oczywiscie kom-
pleksowa i obiektywna ocena tych elementéw jest
niezwykle trudna i otwiera pole do licznych naduzy¢.
Sprowadzaja si¢ one zwlaszcza do:

» zbyt szerokiej interpretaciji zasady kontynuacji
funkeji, w konsekwencji czego za powiazang
z otoczeniem uznawana jest watpliwa pod tym
wzgledem inwestycja,

« zbyt szerokiej interpretacji zasady bliskiego sa-
siedztwa, co sprowadza si¢ do wyznaczania ob-
szaru analizowanego (czyli obszaru, w ramach
ktérego dokonywane s wskazane analizy) w taki
sposdb, aby na site doprowadzi¢ do pozytywnej
dla inwestora konkluzji.

Sytuacja, w ktérej gtéwnym celem postepowa-
nia jest udowodnienie, ze dana zabudowa moze by¢
w konkretnym miejscu zrealizowana, stanowi prze-
jaw niesprawnosci wladz publicznych. Stworzone

applicable to areas not covered by local plans; in the
absence of such a plan, the legislator requires that the
investor obtains this decision (issued by the head of
the commune, mayor or town president). Theoreti-
cally, such decision should also take into account the
requirements relating to the protection of spatial
order™. This should apply to the implementation of
the principle of continuity of function and proximity.
This means that the new development (implement-
ed on the basis of this decision) must be compatible
with the environment, adjusted to its function. This
applies, for example, to the requirement to analyse
whether the technical parameters of the new devel-
opment (implemented on the basis of this decision)
are compatible with the environment®. Of course,
a comprehensive and objective assessment of these
elements is extremely difficult and makes way for nu-
merous abuses. These include in particular:

« atoo broad interpretation of the principle of con-
tinuity of function, as a result of which a ques-
tionable investment is considered to be related to
the environment,

« a too broad interpretation of the principle of
close proximity, which boils down to determin-
ing the analysed area (i.c. the area within which
the indicated analyses are made) in such a way as
to lead to a positive conclusion for the investor.
A situation where the main purpose of the proce-

dure is to prove that a given development can be car-
ried out in a specific location is a manifestation of the
public authorities’ failure. The legal conditions creat-
ed and applied by these authorities (at various levels)
do not serve the main statutory purpose of protect-
ing spatial order. Apart from that, the problem is the
number of decisions issued: in larger municipalities
and cities there are several hundred or even several
thousand of them per year. In such a situation, it is
difhcult to maintain consistency when issuing deci-
sions even within one office, not to mention the wid-
er inter-municipal dimension.

Therefore, the problems in the spatial manage-
ment system include: low level of social capital, lack
of regulations protecting spatial order in a sufhcient
way and overly discretionary (in Polish conditions)
authority in administrative decisions concerning
space. The directions of the proposed changes should

base local spatial policy on local spatial development
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i stosowane przez te wladze (réznych szczebli) uwa-
runkowania prawne nie stuza realizacji gtéwnego
ustawowego celu zwigzanego z ochrong fadu prze-
strzennego. Poza tym problemem jest liczba wyda-
wanych decyzji: w wigkszych gminach i miastach jest
ich kilkaset, a nawet kilka tysi¢cy rocznie. W takiej
sytuacji trudno zachowad sp6jno$¢ przy wydawaniu
decyzji nawet w ramach jednego urze¢du, nie wspomi-
najac juz o szerszym wymiarze migdzygminnym.

Problemami w systemie gospodarki przestrzen-
nej sa wigc: niski poziom kapitatu spolecznego, brak
regulagji chroniacych w dostateczny sposob fad prze-
strzenny oraz nadmiernie dyskrecjonalna (w warun-
kach polskich) wladza przy dotyczacych przestrzeni
rozstrzygnieciach administracyjnych. Kierunki postu-
lowanych zmian powinny sprowadzac si¢ do szerszego
oparcia lokalnej polityki przestrzennej na miejsco-
wych planach zagospodarowania przestrzennego
skonstruowanych w taki sposéb, aby w znacznie wigk-
szym niz obecnie stopniu chronily fad przestrzenny.
Wadrazanie tych zmian wymaga jednak w réznych ste-
rach szerszego doprecyzowania. Waznym postulatem
jest takze zintegrowanie planowania rozwoju.

Konkludujac: narzedzia polityki przestrzennej
w ograniczonym stopniu realizuja przypisang im
ustawowo role. Przy podejmowaniu dalszych analiz
konieczna jest $wiadomo$¢ istnienia owych proble-
mow i barier. Powyzsze nie zmienia jednak fakeu, ze
istnieje realna potrzeba dokonania zmian w systemie
gospodarki przestrzennej. Dalsza analiza odnosi si¢
jednak do obowiazujacego stanu prawnego i zwigza-
nych z nim mozliwosci.

Narzedzia polityki przestrzennej
a zarzadzanie dziedzictwem

Kolejnym etapem rozwazan jest okreslenie, w jakim
zakresie przedstawione trzy podstawowe narzedzia
polityki przestrzennej moga by¢ wykorzystywane
w procesie zarzadzania dziedzictwem. Trzeba bo-
wiem jednoznacznie stwierdzi¢, ze kazde z nich
odgrywaé bedzie pewna role w tym kontekscie.
Zwlaszcza studium i plan miejscowy obejmuja wiele
elementéw potrzebnych do realizacji celéw z obszaru
zarzadzania dziedzictwem.

I tak, w przypadku studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego, do tych

plans constructed in such a way as to protect spatial
order to a much greater extent than at present. How-
ever, the implementation of these changes needs
to be further clarified in various areas. The integra-
tion of development planning is also an important
requirement.

In conclusion: spatial policy tools fulfil their stat-
utory role to a limited extent. When undertaking
further analyses it is necessary to be aware of these
problems and barriers. However, the above does
not change the fact that there is a real need to make
changes in the spatial management system. Further
analysis, however, refers to the current legal status

and the possibilities offered by it.

Spatial policy tools and heritage
management

The next stage of consideration is to determine to
what extent the three basic spatial policy tools pre-
sented can be used in the heritage management pro-
cess. It must be clearly stated that each of them will
play a role in this context. In particular, the study
and the local plan include many elements needed to
achieve the objectives of heritage management.

Thus, in the case of the study of the conditions
and directions of spatial development, those parts of
the study which can be directly related to heritage
management include:

« the definition of the conditions related to the
condition of cultural heritage and monuments
and treasures of contemporary culture,

« the definition of the areas and principles of pro-
tection of cultural heritage and treasures of con-
temporary culture.

The latter is particularly important for the im-
plementation of specific actions. Unfortunately, the
scope of application of the study in the case of herit-
age management is also very limited, which fits into
the broader context (signalled above) of the weak-
nesses of this tool. However, some possibilities can
be identified. For example, we may cite the case law
thesis concerning this issue: the judgment of the Su-
preme Administrative Court of 23 August 2016, in
which it was indicated that the inclusion of restric-
tions, orders or prohibitions aimed at protecting the
zones where archaeological sites are located, which
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jego czesci, ktére mozna bezposrednio wigzad z zarza-
dzaniem dziedzictwem, naleza:

+ okreslenie uwarunkowan zwigzanych ze stanem
dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr
kultury wspélczesnej,

« okreslenie obszaréw i zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego i débr kultury wspétezesnej.

Z perspektywy realizacji konkretnych dziatan
duze znaczenie ma szczegélnie to ostatnie. Niestety,
zakres zastosowania studium w przypadku zarza-
dzania dziedzictwem réwniez jest mocno ograni-
czony, co wpisuje si¢ w szerszy (zasygnalizowany
powyzej) kontekst stabosci tego narzedzia. Mozna
jednak wskaza¢ pewne mozliwosci. Przywotaé tu
mozna przykladowo tez¢ orzecznicza dotyczaca
niniejszej problematyki: wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 23 sierpnia 2016 roku',
w ktdrym wskazano, ze zawarcie w akcie o charak-
terze programowym, jakim jest studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, ograniczen, nakazéw czy zakazéw majacych
na celu ochrong stref, na terenie ktérych wystgpuja
stanowiska archeologiczne, ktdre nie modyfikujg za-
piséw ustawowych i nie majg zastosowania w spra-
wach indywidualnych, a jedynie stanowia wytyczne
dla uchwalanych na ich podstawie planéw, nie moze
$wiadczy¢ o naruszeniu ustaw regulujacych dane
zagadnienie oraz zasad sporzadzania studium w ro-
zumieniu art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003
roku o planowaniu i zagospodarowaniu.

Inaczej rzecz ujmujac, w studium w zakresie sta-
nu dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr
kultury wspétczesnej najwicksza role beda odgrywaé
niewigzace formalnoprawnie wytyczne, ktére moga,
a nawet powinny by¢ w nim zamieszczane. Nalezy je
traktowa¢ nie tyle jako zrédlo prawa, co forme propa-
gowania dobrych praktyk, moze nawet podwyzszania
kapitatu spolecznego w spotecznosciach lokalnych.

Elementem miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego powinny by¢ zasady ochrony dzie-
dzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym krajobrazéw
kulturowych oraz débr kultury wspétezesnej. Z kolei
w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytka-
mi podjeto probe zaréwno zabezpieczenia dziedzic-
twa przed potencjalnymi niepozadanymi dziataniami
gmin, jak i doprecyzowania sposobéw realizacji kon-
kretnych dzialani réwniez z inicjatywy samych wladz

do not modify the statutory provisions and are not
applicable in individual cases, but only constitute
guidelines for the plans adopted on their basis, in an
act of a programmatic nature, i.e. a municipal study
of the conditions and directions of spatial develop-
ment, cannot prove a violation of the laws govern-
ing the issue and the rules for the preparation of the
study within the meaning of Article 28 section 1 of
the Planning and Development Act of 27 March
2003.

In other words, in the study on the condition of
cultural heritage and monuments and treasures of
contemporary culture the most important role will
be played by legally non-binding guidelines, which
can and should be included in it. They should be
treated not so much as a source of law, but as a form
of promoting good practice, perhaps even increasing
social capital in local communities.

The principles of protection of cultural herit-
age and monuments, including cultural landscapes
and treasures of contemporary culture, should be
an element of the local spatial development plan. In
the Act on Protection and Care of Historical Mon-
uments attempts have been made both to protect
the heritage against potential undesirable actions
of the municipalities and to clarify the ways of im-
plementing specific actions also on the initiative of
the municipal authorities themselves, which draft
a given planning document. According to Article 18,
paragraph 1 of this Act, the preservation of historical
monuments must be taken into account when draw-
ing up and updating planning documents. According
to paragraph 2 of the article of the Act this means in
particular:

« taking into account the National Heritage Pres-
ervation and Protection Programme (including
the protection of immovable monuments en-
tered in the register together with their surround-
ings, other immovable monuments entered in the
municipal inventory of monuments and culture
parks),

« identification of solutions necessary to pre-
vent threats to monuments and ensure their
protection during the implementation of the
investment,

« establishing the purpose and rules of land use
taking into account the care of the monuments.
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gminnych sporzadzajacych dany ake planistyczny.
Zgodnie z art. 18 ust. 1 tej ustawy ochrona zabytkéw
musi by¢ uwzgledniana przy sporzadzaniu i aktuali-
zacji akedw planistycznych. Zgodnie z ust. 2 artykutu
ustawy w szczegolnosci oznacza to:

+ uwzglednienie krajowego programu ochrony za-
bytkéw i opieki nad zabytkami (w tym réwniez
ochrony zabytkéw nieruchomych wpisanych do
rejestru wraz z otoczeniem, innych zabytkéw nie-
ruchomych ujetych w gminnej ewidencji zabyt-
kéw i parkéw kulturowych),

+ okredlenie rozwiazan niezbednych dla zapobiega-
nia zagrozeniom dla zabytkéw oraz zapewnienia
ich ochrony przy realizacji inwestycji,

« ustalenie przeznaczenia i zasad zagospodarowania
terenu uwzgledniajacych opieke nad zabytkami.
Wazne sa zwlaszcza dwa ostatnie punkty. Zostaly

celowo niedookreslone, co pozostawito pewna swo-
bode dziatania organom gmin. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny® podkredlil, ze niniejsze przepisy stanowig
ogolna podstawe uprawniajaca gming w zakresie, w ja-
kim dostrzeze ona taka potrzebg, do ustanowienia
zakazdw i nakazéw zwigzanych z ochrong zabytkdow.
Brak tego rodzaju zakazéw nie bedzie pod wzgledem
formalnoprawnym wada planu, jednak ich nadmier-
nie szeroki zakres — juz tak. Pewnym problemem
systemowym jest precyzyjne okreslenie mozliwego
zakresu ingerencji aktdw planistycznych (zwlaszcza
planu miejscowego) w tym kontekscie w sfer¢ prawa
wlasnosci’®. Otwartym dylematem pozostaje bowiem
to, jak skutecznie z niniejszej perspektywy chronic za-
bytki i dziedzictwo kulturowe. Pewne ramy tworzone
$3 najczesciej przez powtarzajace si¢ tezy orzecznicze.
Na podstawie dokonanej analizy wigkszej ich liczby
mozna (w sposéb oczywiscie fragmentaryczny) usci-
$li¢ mozliwy zakres dziatania organdw gminy:

« niedopuszczalne jest wprowadzenie do aktu pla-
nistycznego wymogu uzyskania opinii konser-
watorskiej w przypadkach, gdy ustawa tego nie
przewiduje,

+ niedopuszczalne jest nakladanie na blizej nie-
okreslone podmioty obowiazku usunigcia
okreslonych elementéw z elewacji, jak réwniez
renowacji zniszczonych fragmentéw budynku,

« niedopuszczalne jest naktadanie obowiazku wy-
konania badan konserwatorskich przed podje-
ciem prac remontowych,

The last two points in particular are important.
They were deliberately undefined, which left some
freedom of action for the municipalities. The Su-
preme Administrative Court” emphasized that these
provisions constitute a general basis entitling the mu-
nicipality, in so far as it sees fit, to lay down prohibi-
tions and injunctions relating to the preservation of
historical monuments. The lack of such prohibitions
will not be a formal defect of the plan in terms of law,
but their excessively wide scope — will. A certain sys-
temic problem is the precise definition of the possible
scope of interference of planning documents (espe-
cially the local plan) in this context in the sphere of
property law*. The dilemma of how to effectively
protect monuments and cultural heritage from this
perspective remains open. Certain frameworks are
usually created by repetitive case law thesis. On the
basis of an analysis of a larger number of thesis, it is
possible (in a fragmented way, of course) to clarify
the possible scope of the municipality’s activities.

* it is not permissible to introduce in the planning
document a requirement to obtain a conserva-
tion opinion in cases where the law does not pro-
vide for this,

* it is not permissible to impose an obligation on
unspecified entities to remove certain elements
from the facade, as well as to renovate damaged
parts of the building,

* it is not permissible to impose an obligation to
perform conservation research before undertak-
ing renovation works,

+ planning documents may not cover matters relat-
ing to archaeological supervision during excava-
tion work,

* no interior requirements for specific buildings
may be specified in the planning documents,

+ however, the protection of the “view” associated
with, for example, a given monument should be
considered acceptable.

One should agree with the thesis expressed in
the literature on the subject that issues related to the
preservation of historical monuments are currently
expressed in a rather vague manner within the spa-
tial management system". In this context, the role of
local spatial development plans should be revisited.
They must not actively interfere with the space. This
means that they can introduce bans and guidelines
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« akty planistyczne nie moga obejmowa¢ materii
zwiazanej z nadzorem archeologicznym podczas
prowadzenia prac ziemnych,

+ nie mozna w aktach planistycznych okresla¢
w zaden sposéb wymogéw dotyczacych wnetrz
okreslonych budynkéw,

+ za dopuszczalng natomiast uznaé nalezy ochro-
n¢ ,widoku” zwiazanego na przyktad z danym
zabytkiem.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z wyrazang w literaturze
przedmiotu teza, ze kwestie zwiazane z ochrong
zabytkéw sg wyrazone obecnie w ramach systemu
gospodarki przestrzennej w dosy¢ mglisty sposdb.
W tym kontekscie nalezy powrdci¢ do roli miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego. Nie
moga one ingerowal w przestrzenn w sposdb czynny.
Oznacza to, ze moga wprowadza¢ zakazy i wytycz-
ne ujete na szczeblu ustawowym, jednakze nie moga
nakazywaé okreslonego dziatania. Wymég ten do-
tyczy réwniez kwestii zwigzanych z zarzadzaniem
dziedzictwem. Natomiast przewazajaca wickszo$¢
przytoczonych wyzej préb organéw gmin w zakre-
sie poszerzenia zakresu planéw miejscowych bytaby
sprzeczna z niniejszym zalozeniem.

Konkludujac: rola studium w analizowanym
kontekscie moze sprowadza¢ si¢ do przedstawienia
niewiazacych wytycznych. Rola planéw miejscowych
natomiast jest troche szersza. Niemniej w ramach
obecnych regulacji nie moze by¢ naduzywana. Przed-
stawione w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami kwestie, ktére moga zosta¢ uwzglednione
w aktach planistycznych, nalezy rozumie¢ w kon-
kretnym kontekscie. W istocie w planie miejscowym
ochrona zabytkéw i dziedzictwa kulturowego bedzie
sprowadza¢ si¢ do okreslonych wytycznych w zakre-
sie przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu
(czyli podstawowych elementéw planéw miejsco-
wych). Przywolane regulacje beda natomiast uza-
sadnieniem dla wprowadzanych w tym kontekscie
ograniczen. Nie beda natomiast podstawa do two-
rzenia na szczeblu gminnym w aktach planistycznych
jakich$ nowych, wykraczajacych poza standardowy
zakres planu ograniczen (choéby tych, ktérych przy-
klady przywolano powyzej). Warto zwrdcié uwage
na jeszcze jedno. W studium i planach miejscowych
ustala si¢, w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony
konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych

that are laid down at the statutory level, but they can-
not prescribe a specific action. This requirement also
applies to issues related to heritage management. On
the other hand, the vast majority of the above-men-
tioned attempts by the municipal authorities to ex-
tend the scope of local plans would contradict this
assumption.

To conclude: the role of the study in the context
under consideration may come down to the pres-
entation of non-binding guidelines. The role of local
plans is a little wider. However, it must not be abused
under the current regulations. The issues presented in
the Act on Protection and Care of Historical Mon-
uments, which may be included in planning docu-
ments, should be understood in a specific context. In
fact, in the local plan, the preservation of historical
monuments and cultural heritage will come down
to specific guidelines on the purpose and method
of land management (i.e. basic elements of the local
plans). These regulations, on the other hand, will jus-
tify the restrictions introduced in this context. How-
ever, they will not be the basis for the creation of any
new restrictions at the municipal level in the plan-
ning documents, going beyond the standard scope of
the plan (the examples which have been mentioned
above). It is worth paying attention to one more
thing. The study and local plans shall establish, as
appropriate, conservation protection zones covering
areas with specific restrictions, prohibitions and or-
ders, aimed at protecting the monuments located in
the area. These zones should also be treated in the
same categories as above. The designation of the zone
(in the conditions requiring it) will provide a broad-
er basis and justification for the restrictions on land
use. It does not, however, constitute a basis for plan-
ning documents to impose guidelines and obligations
completely different from restrictions of this kind.

A separate issue is the relationship between the
issues of heritage management and the application of
the third tool of spatial policy — decisions on the con-
ditions of land development and land management.
In accordance with Article 19 paragraph 1a of the Act
on Protection and Care of Historical Monuments,
these decisions take into account the protection of
the monuments entered in the register and their sur-
roundings, as well as other immovable monuments

entered in the municipal inventory of monuments.
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obowiazuja okreslone ograniczenia, zakazy i naka-
zy, majace na celu ochrone znajdujacych si¢ na tym
obszarze zabytkéw. Niniejsze strefy nalezy traktowaé
réwniez w tych samych kategoriach, jak powyzej
przedstawiono. Wyznaczenie strefy (w wymagaja-
cych tego warunkach) bedzie stanowié szersza pod-
stawe i uzasadnienie dla wprowadzanych ograniczen
w zakresie zagospodarowania terenu. Nie stanowi
natomiast podstawy dla naktadania przez akty plani-
styczne zupetnie innych niz tego rodzaju ogranicze-
nia wytycznych i obowigzkow.

Osobna kwestia to relacja pomig¢dzy proble-
matyky zarzadzania dziedzictwem a stosowaniem
trzeciego narzedzia polityki przestrzennej — decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
Zgodnie z art. 19 ust. 1a ustawy o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami, w decyzjach tych uwzglednia
si¢ ochrong zabytkéw wpisanych do rejestru i ich oto-
czenia, a takze innych zabytkéw nieruchomych znaj-
dujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkéw. Powyzsza
regulacje nalezy wiec traktowad jako czedciowy spo-
s6b minimalizacji ewentualnych negatywnych konse-
kwencji zwigzanych ze stosowaniem tych decyzji.

Podsumowanie

Narzedzia polityki przestrzennej w kontekscie zarza-
dzania dziedzictwem musza by¢ postrzegane dwojako:
jako mogace odgrywa¢ pozytywna i negatywna role.
Zadnego z tych sposobéw wykorzystania w obecnych
warunkach — zauwazalnej niesprawnosci wladz pu-
blicznych - nie mozna wykluczy¢®. O ile ewentualne
negatywne oddzialywanie aktéw planistycznych na
zarzadzanie dziedzictwem moga przynajmniej cze-
$ciowo ograniczaé regulacje ustawowe, jak tez dzialal-
no$¢ wojewddzkich konserwatoréw zabytkéw, o tyle
trudniejsze zagadnienie stanowi okreslenie pozytyw-
nej roli niniejszych aktéw. W obecnych uwarunkowa-
niach mozna ja sprowadzi¢ do:

« tzw. migkkiego ksztaltowania dobrych prakeyk,
kapitatlu spofecznego (zwlaszcza w przypadku
studium),

+ wprowadzania ograniczen w zabudowie i zago-
spodarowaniu terenu, jednakze w zakresie takim
samym, jak przy innych tego typu ograniczeniach.
Kwestie zwigzane z wymogami zarzadzania dzie-
dzictwem moga w tym kontekscie stanowi¢ co

This regulation should therefore be seen as a partial
way of minimizing possible negative consequences

associated with the application of these decisions.

Conclusion

Spatial policy tools in the context of heritage man-
agement must be seen in two ways: as having a pos-
itive and negative role. None of these impacts under
the current conditions — a noticeable inefliciency
of public authorities — can be excluded™. While the
possible negative impact of planning documents on
heritage management may be at least partly limited
by statutory regulations as well as the activities of
voivodeship monument preservation officers, the
more difhcult issue is to determine the positive role
of these acts. Under current conditions, it includes:

+ the so-called soft shaping of good practices, social
capital (especially in the case of the study),

+ the introduction of restrictions on development
and land-use planning, however, to the same ex-
tent as other such restrictions. Issues related to
the requirements of heritage management may,
in this context, at most justify the restrictions,
rather than the extension of their catalogue.

In this context, the impact of the inefficiency of
public authorities on the spatial management system
is noticeable. Also in the sphere of cultural herit-
age protection, problems resulting from the general
tendency to deepen the spatial chaos and the actual
forcing of buildings detached from the functional
and compositional and aesthetic conditions are no-
ticeable. The real protection of spatial order is not re-
flected in many spatial policy tools and it is similarly
difhicult to determine the appropriate scope of regu-
lations protecting cultural heritage that should be in-
cluded in these tools. A desirable direction of change
would be to extend and clarify specific elements with-
in the framework of spatial policy tools, in particular
in local spatial development plans.

However, such a change should be preceded by
a broader analysis. The proposed research areas in
this field should include:

o detailed definition of the cultural function of
spatial policy tools, in particular the local spatial
development plan. This requires a comprehen-
sive analysis of specific areas of cultural heritage
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najwyzej uzasadnienie dla ograniczen, a nie pod-

stawe do rozszerzania ich katalogu.

W niniejszym kontekscie zauwazalny jest wplyw

niesprawnoéci wladz publicznych na system go-
spodarki przestrzennej. Réwniez w sferze ochrony
dziedzictwa kulturowego sa odczuwalne problemy
wynikajace z ogdlnej tendencji poglebiania chaosu
przestrzennego i faktycznego forsowania oderwanej
od uwarunkowan funkcjonalnych i kompozycyjno-
-estetycznych zabudowy. Realna ochrona fadu prze-
strzennego nie znajduje odzwierciedlenia w wielu
narzg¢dziach polityki przestrzennej i podobnie trud-
no okresli¢ odpowiedni zakres regulacji chroniacych
dziedzictwo kulturowe, ktére powinny znalez¢ si¢
w tych narz¢dziach. Pozadanym kierunkiem zmian
byloby rozszerzenie i doprecyzowanie konkretnych
elementéw w ramach narzedzi polityki przestrzennej,
w szczegdlnoéei w miejscowych planach zagospoda-
rowania przestrzennego.

Zmiana taka powinna jednak zostaé poprzedzo-
na szerszymi analizami. Postulowane obszary badaw-
cze w tym zakresie powinny obejmowacé:

e szczegblowe okreslenie funkeji kulturowej na-
rzedzi polityki przestrzennej, w szczegdlnosci
miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego. Wymaga to kompleksowej analizy
okreslonych obszaréw cennych z perspekeywy
dziedzictwa kulturowego, w réznym zakresie ob-
jetych poszczegdlnymi narzedziami polityki prze-
strzennej oraz realnych konsekwencji objecia
(lub braku objecia) wskazanych obszaréw tymi
narzedziami;

+ doprecyzowanie szczegdtowego zakresu wigza-
cych (i mozliwych do wprowadzenia) ograniczen
i wytycznych w ramach narzedzi polityki prze-
strzennej, a takze okreélenie realnych mozliwo-
$ci w tym zakresie. Niezaleznie od praktycznego
skutku takich dziatan kluczowa wydaje si¢ analiza
teoretyczna. Wymaga to polaczenia perspekty-
wy prawnej i urbanistycznej z perspektywa kul-
turowy, a takze dostosowania zréznicowanych
jezykéw — urbanistycznego, prawnego oraz zwia-
zanego z ochrong dziedzictwa kulturowego. Nie-
zaleznie od praktycznego skutku takich dziatan
kluczowa wydaje si¢ analiza teoretyczna, laczaca
i porzadkujaca w tym kontekscie poszczegélne
pojecia. O

value, to a varying extent covered by the various
spatial policy tools, and the real consequences of
including (or not including) these areas;

to clarify the detailed scope of binding (and fea-
sible) restrictions and guidelines in spatial policy
tools and to identify realistic options. Whatever
the practical effect of such measures, a theoretical
analysis seems crucial. This requires combining
the legal and urban planning perspective with
the cultural perspective, as well as the adaptation
of different languages — urban, legal and cultural
heritage protection. Regardless of the practical
effect of such actions, a theoretical analysis seems
to be crucial, combining and ordering particular

concepts in this context. O
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