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Kwartalnik ,, Problemy Ocen Srodowiskowych” wydawany cyklicznie w latach 1998 — 2012, przez EKO-
KONSULT byt jedynym wydawnictwem w Polsce, poswieconym wylgcznie ocenom srodowiskowym planowanych
inwestycji oraz strategicznym ocenom oddziatywania na srodowisko. Dla praktykéw OOS, ale réwniez dla 0séb
poczgtkujgcych moze nadal stanowic wartosciowe zrodlo wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i
przeglgdu stosowanych metodyk - w tym kontekscie znaczna czes¢ artykutow zachowuje sporo aktualnosci.

ASE GROUP

Aleksandra Sas-Bojarska

Niepewnos¢ prognozowania skutkéw krajobrazowych i wizualnych

Czesé |

Co z tymi ocenami?

Coraz wyrazniejsza krytyka funkcjonowania systemu ocen srodowiskowych w Polsce,
wyrazana zaréwno podczas tematycznych konferencji jak i w profesjonalnych
wydawnictwach', sktania do gtebszej refleksji na temat przyczyn narastania rozbieznosci
pomiedzy praktykg a ideg OOS. Pytanie, dlaczego procedury strategicznych ocen
oddziatywania na srodowisko (SOOS) oraz ocen oddziatywania na srodowisko planowanych
przedsiewzie¢ (OOS) nie gwarantujg petnej ochrony i ksztattowania srodowiska, pomimo, ze
polskie prawo w tym zakresie jest dostosowane do unijnego, wymaga nie tylko odpowiedzi,
ale i idgcych w $lad za nig dziatan. Wydaje sie, ze ,grzechem gtdwnym”, oprocz
niestabilnego, skomplikowanego, niespéjnego prawa, jest niezrozumienie i sptycenie idei
ocen srodowiskowych, co wyraza sie traktowaniem OOS jedynie jako formalnej procedury
niezbednej do uzyskania przez inwestoréw koniecznych uzgodnien, decyzji lub funduszy.

Obserwacja tego, co sie dzieje na styku pomiedzy cztowiekiem a sSrodowiskiem
dowodzi, ze wiedza o przesfaniu i istocie OOS jest wcigz hermetycznie zamknieta w
ograniczonym kregu osob, a tym samym niedostepna i niewykorzystywana przez tych, ktérzy

w ostatecznosci decydujg o ksztatcie polskiej przestrzeni. Sytuacje te¢ mozna przyréwnaé do

! Najpehiej krytyka ta zostala wyrazona podczas konferencji IZOS w Krakowie w 2003r, ktorej podsumowanie
merytoryczne zaprezentowali Kozakiewicz, Mikotajczak [13]. O mankamentach obowigzujacego w Polsce
systemu pisali w materiatach konferencyjnych [16] m.in. Tyszecki, Lenart, Zakrzewski, Rzeszot, Ronikier,
Grzesik-Filus, Mikotajczak, Wotoszyn. Cykliczna ocena systemu OOS, czgsto krytyczna, od lat pojawia sig¢
regularnie w kwartalniku ,,Problemy Ocen Srodowiskowych” (przedtem Biuletynie Komisji ds. OOS) - patrz
ostatnie komentarze [8], [24].
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utomnego w swym dziataniu systemu planowania przestrzennego, ktory dla wielu osob
majgcych wpltyw na decyzje przestrzenne jest traktowany jedynie jako zbidr procedur i
przepisdw, a nie narzedzie, ktére ma na celu harmonijne i zréwnowazone gospodarowanie
przestrzenig. Nadmierne zwracanie uwagi na aspekty prawno-proceduralne (lub w skrajnych
przypadkach jedynie na nie) ogranicza skutecznos¢ i przydatnos$¢ obu tych wspétzaleznych
systemoéw jako regulatoréw i stymulatoréw dziatan na rzecz rozwoju zrownowazonego i tadu
przestrzennego.

Dlatego niezbedny wydaje sie powr6t do dyskusji na temat celéw, metodologii i
udoskonalania systemu ocen oddzialywania na srodowisko. Zapoczgtkowang w poprzednim
numerze inicjatywe Redakcji odnoszgcg sie do tworzenia NOWEJ WIZJI ocen
Srodowiskowych w petni popieram, dotgczajgc swoj gtos w dyskusji na temat jednego z

podstawowych, a rzadko dyskutowanych aspektéw OOS - niepewnosci prognozowania.

Ujawni¢ niepewnos¢

Celem ocen srodowiskowych jest dostarczenie kompleksowej informacji na temat
skutkéw, jakie wystgpig w srodowisku w wyniku realizacji planowanego przedsiewziecia.
Informacje te, niezbedne do okreslenia warunkéw realizacji inwestycji (czyli de facto sSrodkéw
tagodzgcych) i do podjecia wywazonej decyzji, sg zdobywane w wyniku prognozowania
wielkosci zmian w poszczegodlnych elementach Srodowiska. Poniewaz niepewnosc jest
nieodigczng sktadowg kazdej prognozy, nalezy jg ujawni¢ i okresli¢, aby oszacowac
wiarygodno$¢ i prawdopodobienstwo prognozy, gdyz moze to mie¢ istotny wptyw na
podejmowang decyzje, a w konsekwencji na przyszty obraz przestrzeni i sSrodowiska.

Niepewnos¢ mozna okresli¢ jako ,niedostatek informacji potrzebnej do podjecia
najlepszej mozliwej decyzji’ (Zelazinski, 1998). Informacja ta moze byé zdaniem autora
,hiekompletna, nieprecyzyjna, fragmentaryczna, nie catkowicie pewna, niejasna, sprzeczna,
lub w jakikolwiek sposéb niedostateczna”. To uniwersalne podsumowanie, dokonane na
bazie nauk $cistych, doskonale oddaje istote niepewnosci zwigzanej z prognozowaniem
wptywow krajobrazowych i wizualnych.

Aby poznaé przyczyny powstawania niepewnosci przy prognozowaniu skutkéw
krajobrazowych, nalezy odnies¢ sie do kilku aspektoéw, odnoszgcych sie nie tylko do waskiej
dziedziny ocen krajobrazowych i wizualnych, oraz do relacji pomiedzy ocenami
krajobrazowymi a srodowiskowymi, ale tez do podstawowych systemoéw decydujacych o
ksztalcie przestrzeni i krajobrazu w Polsce: planowania przestrzennego i ocen

srodowiskowych. Niepewnosc¢ przewidywania moze towarzyszy¢ kazdemu z nich.

Planowanie przestrzenne



Podstawowym narzedziem ksztattowania polityki przestrzennej, przeznaczania
terenow pod okreslone cele i ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy jest system
planowania przestrzennego, regulowany ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (pzp) [26]. Za podstawe wszelkich dziatan przyjeto w nim fad przestrzenny i
rozwoj zréwnowazony. Przez tad przestrzenny rozumie sie ,takie uksztattowanie przestrzeni,
ktére tworzy harmonijng catos¢ oraz uwzglednia w uporzgdkowanych relacjach wszelkie
uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe,
kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne”. Wymog uwzgledniania waloréw krajobrazowych,
zalecany w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jest wiec w mysl powyzszej
definicji zapewniony.

Zdawatoby sie wiec, ze nowe prawo jednoznacznie okresla standardy
gospodarowania przestrzenig, a kwestia ewentualnej niepewnosci co do zmian
krajobrazowych nie powinna niepokoi¢. Skad zatem bierze sie kryzys jakosci krajobrazu i
sprowokowana nim gwattowna i powszechna krytyka zjawisk zachodzacych w przestrzeni?
Powtarzane przez architektéw i urbanistéw okreslenia typu: chaos funkcjonalno-
przestrzenny, batagan, dezurbanizacja, dezintegracja przestrzenna, rozpraszanie i
rozlewanie sie zabudowy, uniformizacja, brzydota, bezplanowa urbanistyka, niekontrolowana
ekspansja, monotonia i zubozenie form, banalne rozwigzania architektoniczno-
urbanistyczne, nierbwnowaga, przypadkowos¢ zagospodarowania, degradacja tradycyjnego
krajobrazu - odzwierciedlajg jako$¢ polskiego krajobrazu. W ekstremalnych wypowiedziach
,Zagranicznych obserwatoréw” nazywany on jest ,Smietnikiem Europy” (Jedraszko, 2003b), i
choc to okreslenie boli, nie mozna odmdéwi¢ mu, cho¢ czesciowo, celnosci.

Tak niska, niestety w duzej mierze stuszna, ocena jakosci przestrzeni oznacza, ze
zawodzg mechanizmy przewidywania zmian oraz wzrasta niepewnos¢ prognozowania.
System planowania przestrzenig, odpowiedzialny za te zmiany, funkcjonuje na tyle Zle, ze
uprawniona staje sie jego krytyka.

Dotyczy ona gtéwnie nowej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
i wynikajgcych z niej skutkdw, choc fakt, ze dziata ona od niespetna roku i nie mozna oceni¢
jeszcze w petni jej faktycznych efektéw, sktania réwniez do spojrzenia wstecz. Uzasadnione
jest wiec odnotowanie wczesniejszych ,przyczyn zaniedbah w ksztattowaniu tadu”, takich jak
.wieloletnie zaniedbania w planowaniu przestrzennym”, brak wdrozenia przepisow
poprzedniej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, oraz system funkcjonowania
catego panstwa, samorzadu terytorialnego i administracji publicznej (Buczek, 2004). Mozna
siegngC jeszcze gtebiej, i za Buczkiem (2003), przywotujgcym raport ,Polska przestrzen.
Krytyczna ocena stanu” | Kongresu Architektury Polskiej, przypomnie¢ lata
scentralizowanego systemu powojennego potwiecza, ktére w polskim krajobrazie i

przestrzeni zostawity trwate zniszczenia. Podkreslany jest tez problem braku wystarczajgcej



dyskusji na temat podstaw planowania przestrzennego w nowych uwarunkowaniach

ustrojowych, ekonomicznych i polityczno-spotecznych po 1990 roku (Kolipinski, 2003).

Do rozwazan o przyczynach braku tadu przestrzennego mozna obecnie dodaé
niezrozumienie idei planowania przestrzennego w warunkach gospodarki rynkowej, ktore
oznacza, ze ,nie poznanie i nie wykorzystanie” praw ekonomicznych do ksztaltowania tadu
prowadzi do sytuacji, w ktérej ,bedziemy z nimi przegrywaé - tak jak dotychczas” (Swietlik,
2003). Na postawione sobie pytanie, czego brakuje planowaniu przestrzennemu, Swietlik
odpowiada: ,zrozumienia biezgcych uwarunkowan i skutkdw rozwigzan przysziosciowych”.
Skutkow, ktére sg przeciez pochodng takiego a nie innego prognozowania zmian i zwigzanej
z tym prognozowaniem niepewnosci.

O przestrzennych skutkach gospodarki wolnorynkowej wypowiada sie wielu
urbanistéw. Podkresla sie m.in. brak ,instrumentarium dla harmonizowania wymogow
ochrony srodowiska, przyrody i dziedzictwa kulturowego z celami rozwoju gospodarczego,
spotecznego i z walorami przestrzeni” (Heczko-Hytowa, Béhm, 2001). Krytykuje sie tez
,Skrajnie liberalng postawe widoczng w dziataniach wszystkich szczebli decyzyjnych,
promujacg jedynie kryteria ekonomiczne” kosztem waloréw przestrzennych i ekologicznych
oraz ,dorazne, koniunkturalne decyzje przestrzenne” nieodwracalnie deformujgce strukture
przestrzeni (Bartkowicz B., 2001).

Czy wiec nowa ustawa naprawia btedy przesziosci i radzi sobie z obecnymi
problemami? Powszechna krytyka obecnego stanu dowodzi, ze nie. Do najwazniejszych
mankamentéw obecnego systemu planowania przestrzennego, ktére posrednio rzutujg
réwniez na niskg jakos¢ i duzg niepewnos¢ prognozowania skutkow krajobrazowych, zalicza
sie:

- przerwanie prac nad wigekszoscig planéw zagospodarowania przestrzennego, co
ogranicza przestrzen objetg planami; niebezpieczenstwo narastania chaosu poprzez
mechanizm wydawania decyzji lokalizacyjnych bez planu (stanowisko Krajowego Zjazdu
Izby Urbanistéw, Urbanista 6/2003);

- nieskuteczno$¢ systemu planowania, wyrazajgcg sie m.in.: brakiem jednoznacznych
powigzan pomiedzy planowaniem na poziomach gminy, powiatu, wojewddztwa i kraju, i
wynikajgcym z tego nieczytelnym podziatem odpowiedzialnosci; brakiem aktualnych
planéw miejscowych, co przy mozliwosci wydawania decyzji poza planem moze
zwiekszac chaos przestrzenny; rozsianiem przepiséw prawnych dotyczgcych gospodarki
przestrzennej w kilkudziesieciu ustawach, co powoduje luki i sprzeczno$ci, ktére w
sytuacji wydawania decyzji bez planu mogg by¢ przyczyng wielu btedéw; utatwieniem
.bezplanowej” gospodarki przestrzennej (stanowisko XVI Konferencji Wajtdw,

Burmistrzéw, Prezydentdéw i Marszatkow, Urbanista, 9/2003);



- brak powigzania planowania przestrzennego z planowaniem spoteczno-gospodarczym;
matg skutecznos¢ ochrony débr przyrody i kultury (Tadeusz Markowski, Przewodniczgcy
Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Urbanista 3/2004);

- sprzyjanie urzedniczej uznaniowosci; brak jednoznacznych relacji pomiedzy roznymi
poziomami planowania - niemozno$¢ koordynacji planowania przestrzennego wynikajgca
z niehierarchicznosci planéw; brak mechanizméw sprzyjajgcych rezerwowaniu terenéw
dla ponadlokalnych inwestycji celu publicznego; rozrzucenie przepiséw dotyczacych
zagospodarowania przestrzennego w Kilkudziesieciu ustawach, co nie sprzyja
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w sytuacji braku
planu; brak partycypacji spotecznej przy wydawaniu decyzji owzizt; problemy
interpretacyjne (Kolipinski, 2003);

- wypaczenie celu i roli planowania przestrzennego, jako narzedzia zapewniajgcego tad
przestrzenny, okreslajgcego uwarunkowania przestrzenne rozwoju oraz koordynujgcego
inwestycje z réznych sektorow - ktére to planowanie stato sie obecnie ,zbiorem
przepisdw o skréceniu procedur zatwierdzania projektéw budowlanych”, czego efektem
sg ,drobne, rozproszone i nieskoordynowane decyzje”, wbrew oficjalnym okresleniom, ze
sg one jedynie ,likwidowaniem barier utrudniajgcych i spowalniajgcych inwestycje;
uproszczeniem prawa; przyspieszeniem?”; brak skutecznego planowania regionalnego,
wpltywajgcego na gospodarowanie w gminach (Jedraszko, 2003a).

To tylko wybrane wypowiedzi. Dowodzg one zaréwno wielu niedostatkbw obecnego
prawa, jak i faktu, ze twércy ustawy nie przewidzieli uruchomienia pewnych mechanizmoéw
(typowych dla niedojrzatej gospodarki wolnorynkowej), wypaczajgcych idee, ktére legly u
podstaw jej tworzenia. Powszechnos¢ dziatania tych mechanizméw rzutuje negatywnie na
jako$¢ przestrzeni, m.in. poprzez posrednie ograniczenie w praktyce mozliwosci i jakosci
prognozowania skutkéw krajobrazowych. Prognozowanie bowiem, aby byto skuteczne,
wymaga planowych dziatan oraz okreslenia niepewnosci. Tymczasem aktualnie
obowigzujgcy system, wbrew komentarzom, ze gtdwnym instrumentem gospodarowania
przestrzenig jest plan miejscowy (Buczek 2003a, Korzeh 2003), zezwala w praktyce na
nagminne wykorzystywanie dziatan ,awaryjnych”, jakimi sg decyzje o warunkach zabudowy i
decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego, wydawane poza planem. Praktyka ta
prowadzi do chaosu i dewastacji krajobrazu, przeczy wiec podwalinom ustawy, jakimi sg tad
przestrzenny i rozwdj zrownowazony. Oba te zjawiska wymagajg kompleksowego podejscia
do gospodarowania przestrzenig, czego ustawa nie zapewnia.

Z pewnoscig do tych mankamentéw mozna dodaé brak faktycznego powigzania i
wspotdziatania pomiedzy systemami planowania przestrzennego i ocen $rodowiskowych,

cho¢ formalnie jest on w generaliach zagwarantowany. Najistotniejszym problemem jest tu



niedostateczne wspotdziatanie specjalistow z obu tych dziedzin, niewykorzystywanie wiedzy i
umiejetnosci innych, mijanie sie w dziataniach. Dlatego czesciej powinna by¢ podejmowana
wspotpraca i wymiana informacji pomiedzy reprezentantami obu tych systemow.

W czasie obrad | Kongresu Urbanistyki Polskiej zgtoszono wniosek o potrzebie i
mozliwosci wykorzystania przez urbanistow procedury OOS do ochrony i ksztattowania
krajobrazu, jako narzedzia tgczacego wszystkie aspekty gospodarowania przestrzenig
(funkcjonalno-przestrzenne, srodowiskowe, kulturowo-spoteczne), a wiec niezwykle
cennego, cho¢ dotychczas nie wykorzystywanego odpowiednio®. System ocen
srodowiskowych zostat w konsekwenciji przedstawiony w sprawozdaniu dyskusji panelu ,tad
i piekno miasta” jako jeden z waznych instrumentéw ksztattowania krajobrazu i tworzenia
tadu przestrzennego w sposob kompleksowy. To istotny postep, bowiem szerzenie wiedzy o
mozliwosciach tej procedury w Srodowisku oséb odpowiedzialnych za ksztattowanie
krajobrazu przyczyni sie do lepszego wykorzystania ich umiejetnosci, a wiec zmniejszy
niepewno$¢ prognozowania skutkdw krajobrazowych dokonywanego przez niefachowcow.

Analogicznie, w czasie pierwszej krajowej konferencji na temat ocen srodowiskowych
postawiono teze, ze jakos¢ krajobrazu jest wskaznikiem prawidtowosci przeprowadzania
procedury OOS, a przeprowadzanie w jej ramach ocen krajobrazowych oraz zwiekszenie roli
architektow i urbanistow w OOS jest nieodzowne, aby prawidtowo chroni¢ i ksztattowaé
krajobraz - dobro wspdlne, ktore dotychczas byto spychane na ostatni plan®. | w tym
wypadku wniosek spotkat sie z zyczliwym odzewem, co oznacza, ze w obu srodowiskach
istnieje wola wspotpracy, nalezy tylko wypracowa¢ mechanizmy utatwiajgce wspolne
uczestnictwo w planowaniu i gospodarowaniu przestrzenig. Wzajemne korzystanie z dorobku
réznych dziedzin w obu tych systemach z pewnoscig zmniejszy niepewnos¢ zwigzang z

wszystkimi dziataniami w Srodowisku, zawsze rzutujgcymi na krajobraz.

System SOOS/0O0S

Aby oceni¢ niepewnos¢ prognozowania skutkow krajobrazowych i wizualnych w
roznych skalach, trzeba wiedzie¢, jakie jest miejsce i rola krajobrazu® na poszczegdinych
poziomach procedury ocen srodowiskowych, a wiec nalezy dobrze zna¢ prawno-
proceduralne zasady funkcjonowania systemu SOOS/OQOS. Nie sprzyja tej wiedzy brak
trwatosci systemu, w ktérym od lat nieustannie zmieniajg sie zapisy prawa odnoszgcego sie
do $rodowiska i zarzadzania przestrzenig, co nie pozwala uczestnikom procedur na komfort
skupiania sie na istocie problemoéw, wymuszajgc poswiecanie nadmiernej uwagi aspektom

prawno-proceduralnym. ,Szczegdlnie niestabilny i mato czytelny system standardéw” [6] to

2 Patrz stanowiska Ministerstwa Infrastruktury zawarte m.in. w Urbanista 1/2003 (Szelifiska E.); 6/2003.
3 Sas-Bojarska A. 2003 [19]
4 Sas-Bojarska A. 2003 [18]



doskonate okreslenie obecnej sytuacji. Dlatego celowe wydaje sie zaprezentowanie
schematu wyjasniajgcego funkcjonowanie instytucji ocen strategicznych i ocen
oddzialywania na srodowisko przedsiewzie¢ w odniesieniu do systemu planowania
przestrzennego roznych szczebli (Rys.1.). Pozwala on zrozumieé¢ powigzania i zaleznosci
pomiedzy dokumentami, ktére w swym zatozeniu majg wptywac¢ na ochrone i ksztattowanie
krajobrazu w Polsce. Wida¢ na nim wyraznie luke w systemie ocen $rodowiskowych,
spowodowang brakiem Kkoniecznosci sporzadzania oceny strategicznej dla studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. A przeciez to wtasnie
studium, a nie plan wojewddzki, okresla zasady rozwoju przestrzennego i warunki realizacji
przedsiewzie¢ oraz jest wigzgce przy opracowywaniu miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego (w ktorych to realizuje sie decyzje podjete w studium).
Obserwowane problemy z ocenami strategicznymi planéw wojewddzkich, wynikajgce ze
ztego sposobu podejscia, ktory ,w czesci przypadkow mogtby stac sie przyczyng
uniewaznienia uchwat (...) w sprawie zatwierdzenia tych planéw” (Tyszecki 2003) i
powszechna praktyka sporzgdzania mozaiki wyrywkowych planéw miejscowych dla bardzo
matych obszarow®, skutkujgca bardzo ograniczonymi w tresci, niepetnymi ocenami
strategicznymi, tworzy istotng luke przy ocenie faktycznych wplywéw sSrodowiskowych.
Wynikajg one bowiem m.in. ze skutkdw synergicznych, skumulowanych, dtugoterminowych i
wtornych, niemozliwych do prognozowania w przypadku pojedynczych przedsiewzie¢ czy
wycinkowych planéw’. Ta luka powoduje fragmentaryzacje systemu ocen $rodowiskowych i
brak istotnego tgcznika pomiedzy skalami regionalng a lokalng. Dodatkowg komplikacjg jest
brak wymogu w przypadku studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego sporzgdzania opracowania ekofizjograficznego (niezbednego w przypadku
planéw wojewddzkich i miejscowych), ktére stanowi kompendium wiedzy o przyrodniczych
uwarunkowaniach planowania przestrzennego dla catej gminy. Niedostatki te uniemozliwiajg
w praktyce przeprowadzenie kompleksowej i miarodajnej oceny oddziatywania na
Srodowisko dla pojedynczych przedsiewzie¢, co w oczywisty sposob rzutuje na wzrost
niepewnosci prognoz co do wielkoSci i znaczenia skutkow srodowiskowych. Poniewaz
krajobraz jest wyrazem stanu $rodowiska jako catosci, sktadajgcej sie z wielu zazebiajgcych
sie i oddziatujgcych na siebie elementow, niepewno$¢ w jego ocenie wynika nie tylko z
kumulowania sie niepewno$ci prognoz w poszczegolnych elementach srodowiska, ale moze
zaistnie¢ sytuacja zmiany jakosciowej oddziatywan i wynikajgcych z nich skutkéw, co moze
catkowicie zmieni¢ ostateczny wizerunek przestrzeni (odzwierciedlajgcy sie w stanie

krajobrazu). Niepewnos¢ w prognozowaniu wpltywow krajobrazowych jest wiec pochodng

5 Krajobraz rozumiany jest tu jako fizjonomia srodowiska, przedmiot badaf architektury krajobrazu
6 Sytuacji tej ,,sprzyja” ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Ebelt 2003)
7 Poréwnaj np. Sas-Bojarska 2002, Tyszecki 2004



jakosci funkcjonowania systemu OOS i wspomaganego przezen systemu planowania
przestrzennego - obu niespojnych i nieskutecznych?.

Pomimo, ze kazdy z etapow ocen $rodowiskowych ma odniesienie do krajobrazu®, to
jednak brak ciggtosci w catym systemie oraz unikanie sporzadzania prognoz (ocen
strategicznych z udziatem spotecznym) przez organy administracji publicznej (Tyszecki
2004) sprawia, ze prognozowanie, a wiec i fagodzenie wszelkich skutkéw srodowiskowych,
w tym krajobrazowych i wizualnych, jest znacznie utrudnione. Niestabilnos¢ przepiséw
prawnych, zawite zaleznosci administracyjne oraz luki proceduralne nie sprzyjajg realizacji
idei ocen $rodowiskowych. Wzrasta tym samym niepewnos¢ prognoz w rozumieniu
wykorzystania procedury OOS jako narzedzia przewidywania i ograniczania skutkéw

Srodowiskowych.

Postepowanie w sprawie O0S

System ocen srodowiskowych jest wprawdzie regulowany w catosci jedng ustawg
Prawo ochrony $rodowiska (Po$), ale procedura, zalezna od innych ustaw, jest
skomplikowana i sprawia, ze podziat kompetencji i odpowiedzialnosci w sprawach

dotyczacych ochrony $rodowiska nie jest jasny'®. Daje to mozliwo$¢ dowolnej interpretacii

8 O ,nieefektywnosci funkcjonowania podstawowych instrumentéw zarzgdzania ochrong $rodowiska i
gospodarowania przestrzenia” pisze m.in. Tyszecki (2004), uznajac za przyczyng takiego stanu wielo$¢ réznych
nieskoordynowanych ze soba dokumentéw programowo-planistycznych na réznych poziomach: krajowym,
wojewodzkim, powiatowym i gminnym. O mankamentach systemu planowania przestrzennego pisze tez
Kuczatek (2004), udowadniajagc podobng tez¢ i zwracajac uwage na fakt, Zze problemy zwigzane z
zagospodarowaniem przestrzennym regulowane sg przez ,kilkaset ustaw i rozporzadzen wykonawczych czesto
niespojnych, a nawet sprzecznych ze sobg”. O ,,pewnej wewnetrznej niespojnosci i braku konsekwencji w
ksztaltowaniu niektérych systemowych rozwigzan” w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
pisze Buczek (2004).

° Oceny strategiczne odnoszg si¢ do krajobrazu poprzez: analize i oceng stanu $rodowiska (w tym krajobrazu) w
stanie obecnym (m.in. okreSlenie istniejacych problemdéw) oraz w przypadku braku realizacji ocenianego
dokumentu; okreslenie i ocen¢ przewidywanych oddzialywan na $rodowisko; przedstawienie rozwigzan
minimalizujacych negatywne oddzialywania oraz rozwiazan alternatywnych (art.40, 41 ustawy Po§). W
szczegblno$ci prognozy oddziatywania na $rodowisko dotyczace projektow miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego (wedtug rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 14 listopada 2002 roku w
sprawie szczegblowych warunkow, jakim powinna odpowiadaé prognoza oddzialywania na $rodowisko
dotyczaca projektow miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego) odnoszg si¢ do krajobrazu
zarowno poprzez ocen¢ skutkow wynikajacych z realizacji ustalen planu na wszystkie elementy srodowiska we
wzajemnym powigzaniu, z wyszczeg6lnieniem krajobrazu; poprzez oceng zmian w krajobrazie (nie wyjasniono,
czy stwierdzenie to dotyczy zmian przewidywanych czy rzeczywistych, co daje dowolnos¢ interpretacji;
mozliwe jest wiec zatozenie, ze chodzi o monitorowanie zmian, ktore zaszty w wyniku realizacji ustalen planu),
jak 1 przez okreslenie ,,rozwigzan eliminujacych Iub ograniczajacych” negatywne skutki wynikajace z realizacji
ustalen planu, z wyraznym wyszczeg6lnieniem krajobrazu sposrod elementow srodowiska. Oceny przedsigwzige
reguluja sprawy zwigzane z krajobrazem poprzez analiz¢ i oceng wplywu na srodowisko (w tym krajobraz) oraz
opis dziatan zapobiegajacych, ograniczajacych lub kompensujacych negatywne oddziatywania na $rodowisko
(ustawa Po$, rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 24 wrze$nia 2002 roku w sprawie okreslenia rodzajow
przedsigwzig¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na $rodowisko oraz szczegdlowych kryteriow zwigzanych z
kwalifikowaniem przedsigwzig¢ do sporzadzenia raportu o oddzialywaniu na $rodowisko).

10O niespdjnoséci, nieczytelno$ci i skomplikowaniu systemu OOS oraz niejasno$ci co do uprawnien i
obowiazkow organdw administracji publicznej pisza w podsumowaniu konferencji 1ZOS Kozakiewicz,
Mikotajczak, 2004



pewnych przepisow, a wiec wywotuje niescistosci. Inne zasady postepowania i inne zadania

organow towarzyszg (Rys.2.):

e réznym sytuacjom: jest plan, brak planu;

e kolejnym etapom postepowania:

- ustalenia planu, precyzujgce przeznaczenie terenu, rozmieszczenie inwestycji celu
publicznego oraz okres$lenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy
terenu; lub w przypadku braku planu - decyzja o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu, nazywana w zaleznosci od typu inwestycji ,decyzjg o
ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego” lub ,decyzjg o warunkach zabudowy”
(na etapie tym decyzje sg wydawane na podstawie ustawy o pzp);

- decyzja o pozwoleniu na budowe (wydawana na podstawie ustawy Prawo
budowlane);

o réznym typom inwestycji (,celu publicznego” i pozostaltym); kazdy z tych typéw moze
wystepowac w réznych sytuacjach (w przypadku planu lub jego braku), oraz obejmowaé
przedsiewziecia, dla ktorych OOS jest obligatoryjny lub fakultatywny'".

Niepewnos¢ zwigzana z zagrozeniami i ochrong krajobrazu wynika raczej z
niejasnych i skomplikowanych procedur oraz wynikajacych z tego skutkdw, niz z samego
prognozowania.

W przypadku istnienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry
w mys$I| ustawy pzp petni zasadniczg role jako instrument gospodarowania przestrzenig'?, nie
ma obowigzku postepowania w sprawie OOS oraz wydania decyzji o warunkach zabudowy.
Jednak opisana wczesniej praktyka rozdrabniania planéw oraz brak prognozy do studium
uwarunkowan i kierunkébw zagospodarowania przestrzennego gminy, nie daje Zzadnej
gwarancji miarodajnej prognozy wycinkowego planu, co automatycznie zwieksza jej
niepewnos$¢. Procedura z udziatem spotecznym zwigzana z tworzeniem i uzgadnianiem
planu oraz z postepowaniem w sprawie oceny oddziatywania na $rodowisko skutkow
realizacji planu moze okaza¢ sie nieskuteczna z uwagi na wstepny etap, brak
wystarczajgcych danych, zbyt ogdlny charakter prognozy i brak rozwigzan wariantowych. W
tym przypadku procedura OOS na etapie projektu budowlanego moze by¢ juz tylko

niezbednym z powoddéw formalnych ,0zdobnikiem”, bez mozliwosci skutecznego tagodzenia

' Nalezy tu przypomnie¢, ze obowigzkowa procedure OOS nalezy przeprowadzaé dla przedsiewzie¢ ,,mogacych
pogorszy¢ stan S$rodowiska, wymagajacych sporzadzenia raportu o oddziatywaniu na $rodowisko”
wyszczegllnionych w §2 ust.1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 24 wrzesnia 2002 roku w sprawie
okreslenia rodzajéw przedsiewzig¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na $rodowisko oraz szczegdlowych
kryteriow zwigzanych z kwalifikowaniem przedsigwzig¢ do sporzadzenia raportu o oddziatywaniu na
srodowisko; dla pozostatych przedsiewzie¢ moggcych pogorszy¢ stan srodowiska, wyszczegdlnionych w §3
ust.1, decyzja taka jest podejmowana indywidualnie przez odpowiedni organ administracji publicznej, na
podstawie okreslonych kryteriow.

12 Ustawa ,,zdecydowany priorytet i gtéwng role wyznacza (...) aktowi planistycznemu, jakim jest stanowigcy
prawo miejscowe miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego” (Korzen, 2003)



oddziatywan, z uwagi na zbyt pézny etap i zaawansowany projekt'®. W tej sytuacji nawet
miarodajnie sporzgdzona prognoza dotyczgca wielkosci i znaczenia skutkéw nie bedzie
przydatna, a okreslenie jej niepewnosci nie zostanie wykorzystane.

Kolejnym aspektem proceduralnym w sytuacji waznego planu, majgcym zasadnicze
znaczenie dla ochrony i ksztattowania krajobrazu, jest zdecydowanie o koniecznosci
przeprowadzenia postepowania w sprawie OOS na etapie decyzji o pozwoleniu na budowe
dla przedsiewzie¢ ,mogacych pogorszy¢ stan srodowiska”, dla ktérych OOS nie jest
obowigzkowy. Konsekwencjg niepodjecia procedury w przypadku przedsiewzie¢, ktérych
realizacja i funkcjonowanie grozi wywotaniem wplywéw krajobrazowych i wizualnych, moze
by¢ nie zidentyfikowanie zagrozen dla krajobrazu, a w zwigzku z tym brak okreslenia
odpowiednich dziatan fagodzacych. Skutkiem jest utrata jakosci krajobrazu - dobra
wspélnego. Niepewnos¢ zwigzana jest z faktem podjecia przez organ administraciji
publicznej wiasciwej decyzji. Wprawdzie jasno sg okreslone kryteria, ktére nalezy
wykorzysta¢ przy podejmowaniu takiej decyzji, jednak ich lista nie gwarantuje wiasciwej
decyzji z uwagi na dowolnos$¢ interpretacji'4, lub w przypadku niekompetencji, braku czasu,
nonszalancji w sprawach ochrony s$rodowiska czy naciskow inwestorow. Podwaza to
wiarygodnosc¢ systemu OOS jako narzedzia prognostycznego.

Gorsza sytuacja wystepuje przy braku planu. Cho¢ przypadek taki jest traktowany w
ustawie o pzp jako wyjatkowy, ,pomocniczy”, ,wrecz awaryjny” (Korzen, 2003), i obie decyzje
(o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego i o warunkach zabudowy) sg jedynie
uzupetnieniem dla dokumentéw planistycznych, a ponadto decyzje o warunkach zabudowy
(wydawane dla inwestycji nie stuzgcych interesowi publicznemu) podlegajg ustawowym
rygorom (np. zasada dobrego sgsiedztwa ograniczajgca dowolnos¢ dziatan - art.61 ustawy o
pzp), to jednak istnieje Sciezka, przy wykorzystaniu ktérej nie mozna wykluczy¢ powaznego
zagrozenia dla krajobrazu. Dotyczy ona realizacji przedsiewzie¢ ,moggcych pogorszy¢ stan
srodowiska”, dla ktérych OOS nie jest obowigzkowy, a ktére rzeczywiscie mogg wywotac
skutki srodowiskowe. Odnosi sie to zwlaszcza do inwestycji celu publicznego, dla ktérych nie
stosuje sie takich ograniczen, jak dla pozostatych przedsiewzie¢. W przypadku decyziji,
zwalniajgcej z konieczno$ci przeprowadzenia postepowania w sprawie OOS™, nie ma
kontroli spotecznej nad inwestycjg, nie ma raportu, nie ma zadnych $rodkéw tagodzacych,
brak jest bowiem réwniez prognozy planu miejscowego, czyli postepowania z udziatem

spotecznym. Wtedy w niektérych przypadkach mozemy mie¢ raczej do czynienia z

13 patrz tez Ebelt, 2003

14 Zakrzewski (2003) zwraca uwage, ze w postepowaniu OOS powstaja ,,rozbiezne opinie” rdéznych organow
administracji publicznej na temat decyzji o konieczno$ci wykonania raportu OOS oraz jego zakresu.

15 Stwierdzenie to nie przeczy stusznej idei OOS, aby dla wskazanych przedsiewzie¢ decyzje o koniecznosci
przeprowadzenia procedury OOS podejmowano kazdorazowo indywidualnie na podstawie okre§lonych
kryteriow, aby nie mnozy¢ bez potrzeby ilosci raportow; jednak decyzja taka musi by¢ podjeta z wielka rozwaga
i $wiadomoscia odpowiedzialno$ci za srodowisko.



pewnoscig, ze srodowisko (a wiec tez krajobraz) ucierpi, niz z niepewnoscig prognoz,
ktérych po prostu nie ma. Najblizsza w hierarchii jest bowiem (przy braku prognoz do
studium) prognoza planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, ktérej ogdlne
wskazania w zaden sposob nie bedg wptywaly na ksztatt inwestyciji.

Kolejny aspekt istotnie podwyzszajgcy niepewnos¢ prognozowania, dotyczacy
zaréwno planéw zagospodarowania przestrzennego, prognoz oraz ocen oddziatywania na
srodowisko, wynika z systemu przetargdéw publicznych, ktéry w swej wynaturzonej postaci
promuje dwa kryteria - opracowania majg by¢ robione tanio i szybko. Te kryteria nie idg w
parze z jakoscig rezultatow. Kwestia prognozowania skutkéw krajobrazowych wynikajgcych z
przyjetych rozwigzan, a juz zwtaszcza niepewnosci tego prognozowania, jest ograniczana do

minimum, jesli w ogole nie pomijana.

Co dalej w sprawie niepewnosci?

Nawet unikajgc putapek zwigzanych z opisanymi wyzej trudno$ciami prawnymi oraz z
funkcjonowaniem systemu gospodarowania przestrzenig i krajobrazem w praktyce, mozna
nie ustrzec sie przed kolejnymi btedami wptywajgcymi na niepewnos$¢ prognozowania w
zakresie wptywdw krajobrazowych i wizualnych. Najlepiej bowiem dziatajgce procedury
prawno-administracyjne nie sg w stanie zapewni¢ poprawnosci prognozowania w ramach
instytucji ocen srodowiskowych, jedli szwankuje metodyka przewidywania skutkéw i
okreslania srodkéw tagodzgcych. Prawo jest jedynie narzedziem, ktére w lepszy lub gorszy
sposéb wptywa na jako$¢ dziatan w ramach OOS, ale nigdy nie zastepuje wiedzy
merytorycznej ekspertéw. Raport moze by¢ idealnie zgodny z prawem, a merytorycznie nie
do przyjecia, i odwrotnie, czasem nie spetniajgce wszystkich wymogow ustawy opracowanie
moze zawieraC wszelkie treSci istotne dla podjecia dobrej, wywazonej decyzji,
uwzgledniajgcej interesy srodowiskowe.

Nalezy wiec zrobi¢ kolejny krok i przyjrze¢ sie aspektom dotyczgcym ,wnetrza”
konkretnej procedury - metodologii i zasadom ,dobrej praktyki’. Podstawowe znaczenie ma
przede wszystkim wiasciwe zrozumienie relacji pomiedzy ocenami Srodowiskowymi a
krajobrazowymi, miedzy ocenami krajobrazowymi a wizualnymi, a w kohcu odpowiednie
stosowanie metod stuzgcych do okreslenia, oceny i tagodzenia wptywdéw krajobrazowych i
wizualnych.

Zagadnienia te wymagajg szerszego omowienia, gdyz odnoszg sie do
skomplikowanych i niejednoznacznych aspektow zwigzanych z interdyscyplinarnym
charakterem ocen $rodowiskowych, wymiang informacji, sekwencjg powstawania skutkéw
Srodowiskowych. Nalezy tez uwzglednic takie problemy, jak obiektywizm i subiektywizm w
ocenach, wielos¢ metod i podejs¢ stosowanych do opisu krajobrazu i oceny jego waloréw

(zaréwno w postaci prawnych form ochrony, ktére mozna uznaé¢ za wskaznik rozpoznanej



naukowo wartosci, oraz form pozaprawnych, ktére symbolizujg sposéb postrzegania
krajobrazu przez rézne grupy spoteczne). Nie mozna tez zapomnie¢ o okresleniu strefy
wpltywu wizualnego oraz ocenie wrazliwosci krajobrazu na zmiany. Ale chyba najbardziej
kontrowersyjnym, a wiec wymagajgcym najwiekszej uwagi aspektem jest prognozowanie
wielkosci skutkdéw krajobrazowych i wizualnych oraz nadawanie im znaczenia. Na koncu
nalezy odnies¢ sie do srodkow tagodzacych, a przy tym w kazdym przypadku uwzglednic¢
omylnos¢ cztowieka.

Lista problemoéw zwigzanych z niepewnoscig prognozowania jest dtuga. Zostang one

omowione szerzej w drugiej czesci artykutu w kolejnym numerze kwartalnika.

Dr inz. arch. Aleksandra Sas-Bojarska,
Politechnika Gdanhska

Literatura:

1. Bartkowicz B., ,Miasta potudniowej Polski: Tarnéw, Bielsko-Biata, Pszczyna” [w:] Trwaty
rozwoj polskich miast nowym wyzwaniem dla planowania i zarzadzania przestrzenia,
Krakow, 2001r.

2. Buczek G., ,Wprowadzenie” [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym - przepisy-omoéwienia-komentarze” pod red. G. Buczka i M. Tetery-
Jankowskiej, Biblioteka Urbanisty, Warszawa, 2003r. (a)

Buczek. G., ,Przeczytane za szybko...” [w:] Urbanista 7/2003 (b)

Buczek G., ,Konteksty i meandry dyskusji o nowej ustawie” [w:] Urbanista 3/2004

Ebelt M., ,Implikacje w postepowaniu w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko
spowodowane wdrozeniem ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym”
[w] Kwartalnik ,Problemy Ocen Srodowiskowych” Nr 2(21)2003, EKO-KONSULT,
Gdansk

6. Grzesik-Filus K., Mikotajczak J., ,Zadania administracji samorzgdowej w procesie
dostosowywania sktadowisk odpadéw do wymogow UE” [w:] [12]

7. Heczko-Hytowa E., Béhm A., ,Wprowadzenie” [w:] Trwaty rozwdj polskich miast nowym
wyzwaniem dla planowania i zarzgdzania przestrzenig, Krakow, 2001r.

8. Jendroska J., ,Ocena strategiczna w Polsce: odrebna procedura czy integralna czes$é
procesu planowania? Obowigzujgca regulacja prawna w swietle doswiadczen z oceng
strategiczng Narodowego Planu Rozwoju” [w:] Kwartalnik ,Problemy Ocen
Srodowiskowych” Nr 1(24)2004, EKO-KONSULT, Gdansk

9. Jedraszko A., ,Wracamy do Europy” [w:] Urbanista 6/2003 (a)

10. Jedraszko A., ,Ksztalt przysztej polskiej urbanizacji” [w:] Urbanista 8/2003 (b)



11.
12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

Kolipinski B., ,O potrzebie dyskusji” [w:] Urbanista 12/2003

Korzen J., ,System planowania i stownik poje¢” [w:] Ustawa o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym - przepisy-omowienia-komentarze” pod red. G.
Buczka i M. Tetery-Jankowskiej, Biblioteka Urbanisty, Warszawa, 2003r.

Kozakiewicz R., Mikofajczak J., ,Oceny srodowiskowe w przededniu wstgpienia Polski
do Unii Europejskiej. Konferencja AGH w Krakowie” [w:] Kwartalnik ,Problemy Ocen
Srodowiskowych” Nr 4(23)2003, EKO-KONSULT, Gdansk

Kuczatek J., ,Nowy fad budowlany (1): planowanie i zagospodarowanie przestrzenne”
[w:] Budownictwo, Technologie, Architektura Nr 1(25) 2004

Markowski T., ,| po szkodzie Polak gtupi” [w:] Urbanista 3/2004

Ogolnopolska konferencja z cyklu Instrumenty Zarzgdzania Ochrong Srodowiska nt.
.Problematyka ocen $rodowiskowych w przededniu wstgpienia Polski do Unii
Europejskiej”, Krakow, AGH, 2003r.

Sas-Bojarska A., “Landscape Protection in Environmental Impact Assessment in Poland
- the example of a Gdansk fortification system which is threatened by transport
investments” [w:] The Journal of Transdisciplinary Environmental Studies vol.1, no.2,
2002, ISSN 1602-2297, Roskilde, Denmark (publikacja dostepna w internecie)
Sas-Bojarska A., ,Krajobraz wyznacznikiem skutecznosci ocen srodowiskowych” [w:]
[16]

Sas-Bojarska A., Wypowiedz w dyskusji otwartej [w:] Miasto - wspdélne dobro i zbiorowy
obowigzek, Materiaty | Kongresu Urbanistyki Polskiej pod red. M. Kochanowskiego i P.
Lorensa, Urbanista, Warszawa, 2003r.

Stanowisko Ministra Infrastruktury ,Nadzieje i oczekiwania zwigzane z nowg ustawg o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym” [w:] Urbanista 6/2003

Szelinska E., ,Co nowa ustawa daje gminie?” [w:] Urbanista 1/2003

Swietlik M., ,Planowanie przestrzenne versus ekonomia” [w:] Urbanista 9/2003

Tyszecki A., ,Miejsce systemu ocen S$rodowiskowych w usprawnianiu systemu
zarzadzania srodowiskiem” [w:] [16]

Tyszecki A., ,System ocen oddzialywania na $rodowisko instrumentem integraciji
planowania przestrzennego z ochrong srodowiska” [w] Kwartalnik ,Problemy Ocen
Srodowiskowych” Nr 1(24)2004, EKO-KONSULT, Gdansk

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. Nr 62,
poz.627, z pdzniejszymi zmianami)

Ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

(Dz.U. Nr 80, poz. 717, z pdzniejszymi zmianami)



27. Zakrzewski R., ,Doskonalenie wspoétdziatania stron procesu OOS: inwestor - wykonawca
raportu - organ administracji prowadzgcy postepowanie w sprawie OOS -
spoteczenstwo” [w:] [16]

28. Zelazinski J., ,Niepewnos$é ocen oddziatywania na $rodowisko” [w:] Kwartalnik
,Problemy Ocen Srodowiskowych” Nr 4(3)1998, EKO-KONSULT, Gdansk



