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Kwartalnik „Problemy Ocen Środowiskowych” wydawany cyklicznie w latach 1998 – 2012, przez EKO-

KONSULT był jedynym wydawnictwem w Polsce, poświęconym wyłącznie ocenom środowiskowym planowanych 

inwestycji oraz strategicznym ocenom oddziaływania na środowisko. Dla praktyków OOŚ, ale również dla osób 

początkujących może nadal stanowić wartościowe źródło wiedzy np. w zakresie prezentowanych case study i 

przeglądu stosowanych metodyk - w tym kontekście znaczna część artykułów zachowuje sporo aktualności. 
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Niepewność prognozowania skutków krajobrazowych i wizualnych 

Część I 

 

Co z tymi ocenami? 

Coraz wyraźniejsza krytyka funkcjonowania systemu ocen środowiskowych w Polsce, 

wyrażana zarówno podczas tematycznych konferencji jak i w profesjonalnych 

wydawnictwach1, skłania do głębszej refleksji na temat przyczyn narastania rozbieżności 

pomiędzy praktyką a ideą OOS. Pytanie, dlaczego procedury strategicznych ocen 

oddziaływania na środowisko (SOOS) oraz ocen oddziaływania na środowisko planowanych 

przedsięwzięć (OOS) nie gwarantują pełnej ochrony i kształtowania środowiska, pomimo, że 

polskie prawo w tym zakresie jest dostosowane do unijnego, wymaga nie tylko odpowiedzi, 

ale i idących w ślad za nią działań. Wydaje się, że „grzechem głównym”, oprócz 

niestabilnego, skomplikowanego, niespójnego prawa, jest niezrozumienie i spłycenie idei 

ocen środowiskowych, co wyraża się traktowaniem OOS jedynie jako formalnej procedury 

niezbędnej do uzyskania przez inwestorów koniecznych uzgodnień, decyzji lub funduszy.  

Obserwacja tego, co się dzieje na styku pomiędzy człowiekiem a środowiskiem 

dowodzi, że wiedza o przesłaniu i istocie OOS jest wciąż hermetycznie zamknięta w 

ograniczonym kręgu osób, a tym samym niedostępna i niewykorzystywana przez tych, którzy 

w ostateczności decydują o kształcie polskiej przestrzeni. Sytuację tę można przyrównać do 

 
1 Najpełniej krytyka ta została wyrażona podczas konferencji IZOŚ w Krakowie w 2003r, której podsumowanie 

merytoryczne zaprezentowali Kozakiewicz, Mikołajczak [13]. O mankamentach obowiązującego w Polsce 

systemu pisali w materiałach konferencyjnych [16] m.in. Tyszecki, Lenart, Zakrzewski, Rzeszot, Ronikier, 

Grzesik-Filus, Mikołajczak, Wołoszyn. Cykliczna ocena systemu OOS, często krytyczna, od lat pojawia się 

regularnie w kwartalniku „Problemy Ocen Środowiskowych” (przedtem Biuletynie Komisji ds. OOS) - patrz 

ostatnie komentarze [8], [24].  
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ułomnego w swym działaniu systemu planowania przestrzennego, który dla wielu osób 

mających wpływ na decyzje przestrzenne jest traktowany jedynie jako zbiór procedur i 

przepisów, a nie narzędzie, które ma na celu harmonijne i zrównoważone gospodarowanie 

przestrzenią. Nadmierne zwracanie uwagi na aspekty prawno-proceduralne (lub w skrajnych 

przypadkach jedynie na nie) ogranicza skuteczność i przydatność obu tych współzależnych 

systemów jako regulatorów i stymulatorów działań na rzecz rozwoju zrównoważonego i ładu 

przestrzennego. 

Dlatego niezbędny wydaje się powrót do dyskusji na temat celów, metodologii i 

udoskonalania systemu ocen oddziaływania na środowisko. Zapoczątkowaną w poprzednim 

numerze inicjatywę Redakcji odnoszącą się do tworzenia NOWEJ WIZJI ocen 

środowiskowych w pełni popieram, dołączając swój głos w dyskusji na temat jednego z 

podstawowych, a rzadko dyskutowanych aspektów OOS - niepewności prognozowania. 

 

Ujawnić niepewność 

Celem ocen środowiskowych jest dostarczenie kompleksowej informacji na temat 

skutków, jakie wystąpią w środowisku w wyniku realizacji planowanego przedsięwzięcia. 

Informacje te, niezbędne do określenia warunków realizacji inwestycji (czyli de facto środków 

łagodzących) i do podjęcia wyważonej decyzji, są zdobywane w wyniku prognozowania 

wielkości zmian w poszczególnych elementach środowiska. Ponieważ niepewność jest 

nieodłączną składową każdej prognozy, należy ją ujawnić i określić, aby oszacować 

wiarygodność i prawdopodobieństwo prognozy, gdyż może to mieć istotny wpływ na 

podejmowaną decyzję, a w konsekwencji na przyszły obraz przestrzeni i środowiska. 

Niepewność można określić jako „niedostatek informacji potrzebnej do podjęcia 

najlepszej możliwej decyzji” (Żelaziński, 1998). Informacja ta może być zdaniem autora 

„niekompletna, nieprecyzyjna, fragmentaryczna, nie całkowicie pewna, niejasna, sprzeczna, 

lub w jakikolwiek sposób niedostateczna”. To uniwersalne podsumowanie, dokonane na 

bazie nauk ścisłych, doskonale oddaje istotę niepewności związanej z prognozowaniem 

wpływów krajobrazowych i wizualnych.  

Aby poznać przyczyny powstawania niepewności przy prognozowaniu skutków 

krajobrazowych, należy odnieść się do kilku aspektów, odnoszących się nie tylko do wąskiej 

dziedziny ocen krajobrazowych i wizualnych, oraz do relacji pomiędzy ocenami 

krajobrazowymi a środowiskowymi, ale też do podstawowych systemów decydujących o 

kształcie przestrzeni i krajobrazu w Polsce: planowania przestrzennego i ocen 

środowiskowych. Niepewność przewidywania może towarzyszyć każdemu z nich.  

 

Planowanie przestrzenne 



 Podstawowym narzędziem kształtowania polityki przestrzennej, przeznaczania 

terenów pod określone cele i ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy jest system 

planowania przestrzennego, regulowany ustawą o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym (pzp) [26]. Za podstawę wszelkich działań przyjęto w nim ład przestrzenny i 

rozwój zrównoważony. Przez ład przestrzenny rozumie się „takie ukształtowanie przestrzeni, 

które tworzy harmonijną całość oraz uwzględnia w uporządkowanych relacjach wszelkie 

uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, społeczno-gospodarcze, środowiskowe, 

kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne”. Wymóg uwzględniania walorów krajobrazowych, 

zalecany w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jest więc w myśl powyższej 

definicji zapewniony. 

Zdawałoby się więc, że nowe prawo jednoznacznie określa standardy 

gospodarowania przestrzenią, a kwestia ewentualnej niepewności co do zmian 

krajobrazowych nie powinna niepokoić. Skąd zatem bierze się kryzys jakości krajobrazu i 

sprowokowana nim gwałtowna i powszechna krytyka zjawisk zachodzących w przestrzeni? 

Powtarzane przez architektów i urbanistów określenia typu: chaos funkcjonalno-

przestrzenny, bałagan, dezurbanizacja, dezintegracja przestrzenna, rozpraszanie i 

rozlewanie się zabudowy, uniformizacja, brzydota, bezplanowa urbanistyka, niekontrolowana 

ekspansja, monotonia i zubożenie form, banalne rozwiązania architektoniczno-

urbanistyczne, nierównowaga, przypadkowość zagospodarowania, degradacja tradycyjnego 

krajobrazu - odzwierciedlają jakość polskiego krajobrazu. W ekstremalnych wypowiedziach 

„zagranicznych obserwatorów” nazywany on jest „śmietnikiem Europy” (Jędraszko, 2003b), i 

choć to określenie boli, nie można odmówić mu, choć częściowo, celności. 

Tak niska, niestety w dużej mierze słuszna, ocena jakości przestrzeni oznacza, że 

zawodzą mechanizmy przewidywania zmian oraz wzrasta niepewność prognozowania. 

System planowania przestrzenią, odpowiedzialny za te zmiany, funkcjonuje na tyle źle, że 

uprawniona staje się jego krytyka. 

Dotyczy ona głównie nowej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

i wynikających z niej skutków, choć fakt, że działa ona od niespełna roku i nie można ocenić 

jeszcze w pełni jej faktycznych efektów, skłania również do spojrzenia wstecz. Uzasadnione 

jest więc odnotowanie wcześniejszych „przyczyn zaniedbań w kształtowaniu ładu”, takich jak 

„wieloletnie zaniedbania w planowaniu przestrzennym”, brak wdrożenia przepisów 

poprzedniej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, oraz system funkcjonowania 

całego państwa, samorządu terytorialnego i administracji publicznej (Buczek, 2004). Można 

sięgnąć jeszcze głębiej, i za Buczkiem (2003), przywołującym raport „Polska przestrzeń. 

Krytyczna ocena stanu” I Kongresu Architektury Polskiej, przypomnieć lata 

scentralizowanego systemu powojennego półwiecza, które w polskim krajobrazie i 

przestrzeni zostawiły trwałe zniszczenia. Podkreślany jest też problem braku wystarczającej 



dyskusji na temat podstaw planowania przestrzennego w nowych uwarunkowaniach 

ustrojowych, ekonomicznych i polityczno-społecznych po 1990 roku (Kolipiński, 2003). 

Do rozważań o przyczynach braku ładu przestrzennego można obecnie dodać 

niezrozumienie idei planowania przestrzennego w warunkach gospodarki rynkowej, które 

oznacza, że „nie poznanie i nie wykorzystanie” praw ekonomicznych do kształtowania ładu 

prowadzi do sytuacji, w której „będziemy z nimi przegrywać - tak jak dotychczas” (Świetlik, 

2003). Na postawione sobie pytanie, czego brakuje planowaniu przestrzennemu, Świetlik 

odpowiada: „zrozumienia bieżących uwarunkowań i skutków rozwiązań przyszłościowych”. 

Skutków, które są przecież pochodną takiego a nie innego prognozowania zmian i związanej 

z tym prognozowaniem niepewności.  

O przestrzennych skutkach gospodarki wolnorynkowej wypowiada się wielu 

urbanistów. Podkreśla się m.in. brak „instrumentarium dla harmonizowania wymogów 

ochrony środowiska, przyrody i dziedzictwa kulturowego z celami rozwoju gospodarczego, 

społecznego i z walorami przestrzeni” (Heczko-Hyłowa, Böhm, 2001). Krytykuje się też 

„skrajnie liberalną postawę widoczną w działaniach wszystkich szczebli decyzyjnych, 

promującą jedynie kryteria ekonomiczne” kosztem walorów przestrzennych i ekologicznych 

oraz „doraźne, koniunkturalne decyzje przestrzenne” nieodwracalnie deformujące strukturę 

przestrzeni (Bartkowicz B., 2001). 

Czy więc nowa ustawa naprawia błędy przeszłości i radzi sobie z obecnymi 

problemami? Powszechna krytyka obecnego stanu dowodzi, że nie. Do najważniejszych 

mankamentów obecnego systemu planowania przestrzennego, które pośrednio rzutują 

również na niską jakość i dużą niepewność prognozowania skutków krajobrazowych, zalicza 

się:  

- przerwanie prac nad większością planów zagospodarowania przestrzennego, co 

ogranicza przestrzeń objętą planami; niebezpieczeństwo narastania chaosu poprzez 

mechanizm wydawania decyzji lokalizacyjnych bez planu (stanowisko Krajowego Zjazdu 

Izby Urbanistów, Urbanista 6/2003); 

- nieskuteczność systemu planowania, wyrażającą się m.in.: brakiem jednoznacznych 

powiązań pomiędzy planowaniem na poziomach gminy, powiatu, województwa i kraju, i 

wynikającym z tego nieczytelnym podziałem odpowiedzialności; brakiem aktualnych 

planów miejscowych, co przy możliwości wydawania decyzji poza planem może 

zwiększać chaos przestrzenny; rozsianiem przepisów prawnych dotyczących gospodarki 

przestrzennej w kilkudziesięciu ustawach, co powoduje luki i sprzeczności, które w 

sytuacji wydawania decyzji bez planu mogą być przyczyną wielu błędów; ułatwieniem 

„bezplanowej” gospodarki przestrzennej (stanowisko XVI Konferencji Wójtów, 

Burmistrzów, Prezydentów i Marszałków, Urbanista, 9/2003); 



- brak powiązania planowania przestrzennego z planowaniem społeczno-gospodarczym; 

małą skuteczność ochrony dóbr przyrody i kultury (Tadeusz Markowski, Przewodniczący 

Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Urbanista 3/2004); 

- sprzyjanie urzędniczej uznaniowości; brak jednoznacznych relacji pomiędzy różnymi 

poziomami planowania - niemożność koordynacji planowania przestrzennego wynikająca 

z niehierarchiczności planów; brak mechanizmów sprzyjających rezerwowaniu terenów 

dla ponadlokalnych inwestycji celu publicznego; rozrzucenie przepisów dotyczących 

zagospodarowania przestrzennego w kilkudziesięciu ustawach, co nie sprzyja 

wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w sytuacji braku 

planu; brak partycypacji społecznej przy wydawaniu decyzji owzizt; problemy 

interpretacyjne (Kolipiński, 2003); 

- wypaczenie celu i roli planowania przestrzennego, jako narzędzia zapewniającego ład 

przestrzenny, określającego uwarunkowania przestrzenne rozwoju oraz koordynującego 

inwestycje z różnych sektorów - które to planowanie stało się obecnie „zbiorem 

przepisów o skróceniu procedur zatwierdzania projektów budowlanych”, czego efektem 

są „drobne, rozproszone i nieskoordynowane decyzje”, wbrew oficjalnym określeniom, że 

są one jedynie „likwidowaniem barier utrudniających i spowalniających inwestycje; 

uproszczeniem prawa; przyspieszeniem2”; brak skutecznego planowania regionalnego, 

wpływającego na gospodarowanie w gminach (Jędraszko, 2003a). 

To tylko wybrane wypowiedzi. Dowodzą one zarówno wielu niedostatków obecnego 

prawa, jak i faktu, że twórcy ustawy nie przewidzieli uruchomienia pewnych mechanizmów 

(typowych dla niedojrzałej gospodarki wolnorynkowej), wypaczających idee, które legły u 

podstaw jej tworzenia. Powszechność działania tych mechanizmów rzutuje negatywnie na 

jakość przestrzeni, m.in. poprzez pośrednie ograniczenie w praktyce możliwości i jakości 

prognozowania skutków krajobrazowych. Prognozowanie bowiem, aby było skuteczne, 

wymaga planowych działań oraz określenia niepewności. Tymczasem aktualnie 

obowiązujący system, wbrew komentarzom, że głównym instrumentem gospodarowania 

przestrzenią jest plan miejscowy (Buczek 2003a, Korzeń 2003), zezwala w praktyce na 

nagminne wykorzystywanie działań „awaryjnych”, jakimi są decyzje o warunkach zabudowy i 

decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego, wydawane poza planem. Praktyka ta 

prowadzi do chaosu i dewastacji krajobrazu, przeczy więc podwalinom ustawy, jakimi są ład 

przestrzenny i rozwój zrównoważony. Oba te zjawiska wymagają kompleksowego podejścia 

do gospodarowania przestrzenią, czego ustawa nie zapewnia. 

Z pewnością do tych mankamentów można dodać brak faktycznego powiązania i 

współdziałania pomiędzy systemami planowania przestrzennego i ocen środowiskowych, 

choć formalnie jest on w generaliach zagwarantowany. Najistotniejszym problemem jest tu 



niedostateczne współdziałanie specjalistów z obu tych dziedzin, niewykorzystywanie wiedzy i 

umiejętności innych, mijanie się w działaniach. Dlatego częściej powinna być podejmowana 

współpraca i wymiana informacji pomiędzy reprezentantami obu tych systemów.  

W czasie obrad I Kongresu Urbanistyki Polskiej zgłoszono wniosek o potrzebie i 

możliwości wykorzystania przez urbanistów procedury OOS do ochrony i kształtowania 

krajobrazu, jako narzędzia łączącego wszystkie aspekty gospodarowania przestrzenią 

(funkcjonalno-przestrzenne, środowiskowe, kulturowo-społeczne), a więc niezwykle 

cennego, choć dotychczas nie wykorzystywanego odpowiednio3. System ocen 

środowiskowych został w konsekwencji przedstawiony w sprawozdaniu dyskusji panelu „Ład 

i piękno miasta” jako jeden z ważnych instrumentów kształtowania krajobrazu i tworzenia 

ładu przestrzennego w sposób kompleksowy. To istotny postęp, bowiem szerzenie wiedzy o 

możliwościach tej procedury w środowisku osób odpowiedzialnych za kształtowanie 

krajobrazu przyczyni się do lepszego wykorzystania ich umiejętności, a więc zmniejszy 

niepewność prognozowania skutków krajobrazowych dokonywanego przez niefachowców. 

 Analogicznie, w czasie pierwszej krajowej konferencji na temat ocen środowiskowych 

postawiono tezę, że jakość krajobrazu jest wskaźnikiem prawidłowości przeprowadzania 

procedury OOS, a przeprowadzanie w jej ramach ocen krajobrazowych oraz zwiększenie roli 

architektów i urbanistów w OOS jest nieodzowne, aby prawidłowo chronić i kształtować 

krajobraz - dobro wspólne, które dotychczas było spychane na ostatni plan4. I w tym 

wypadku wniosek spotkał się z życzliwym odzewem, co oznacza, że w obu środowiskach 

istnieje wola współpracy, należy tylko wypracować mechanizmy ułatwiające wspólne 

uczestnictwo w planowaniu i gospodarowaniu przestrzenią. Wzajemne korzystanie z dorobku 

różnych dziedzin w obu tych systemach z pewnością zmniejszy niepewność związaną z 

wszystkimi działaniami w środowisku, zawsze rzutującymi na krajobraz. 

 

System SOOS/OOS 

Aby ocenić niepewność prognozowania skutków krajobrazowych i wizualnych w 

różnych skalach, trzeba wiedzieć, jakie jest miejsce i rola krajobrazu5 na poszczególnych 

poziomach procedury ocen środowiskowych, a więc należy dobrze znać prawno-

proceduralne zasady funkcjonowania systemu SOOS/OOS. Nie sprzyja tej wiedzy brak 

trwałości systemu, w którym od lat nieustannie zmieniają się zapisy prawa odnoszącego się 

do środowiska i zarządzania przestrzenią, co nie pozwala uczestnikom procedur na komfort 

skupiania się na istocie problemów, wymuszając poświęcanie nadmiernej uwagi aspektom 

prawno-proceduralnym. „Szczególnie niestabilny i mało czytelny system standardów” [6] to 

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



doskonałe określenie obecnej sytuacji. Dlatego celowe wydaje się zaprezentowanie 

schematu wyjaśniającego funkcjonowanie instytucji ocen strategicznych i ocen 

oddziaływania na środowisko przedsięwzięć w odniesieniu do systemu planowania 

przestrzennego różnych szczebli (Rys.1.). Pozwala on zrozumieć powiązania i zależności 

pomiędzy dokumentami, które w swym założeniu mają wpływać na ochronę i kształtowanie 

krajobrazu w Polsce. Widać na nim wyraźnie lukę w systemie ocen środowiskowych, 

spowodowaną brakiem konieczności sporządzania oceny strategicznej dla studium 

uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy. A przecież to właśnie 

studium, a nie plan wojewódzki, określa zasady rozwoju przestrzennego i warunki realizacji 

przedsięwzięć oraz jest wiążące przy opracowywaniu miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego (w których to realizuje się decyzje podjęte w studium). 

Obserwowane problemy z ocenami strategicznymi planów wojewódzkich, wynikające ze 

złego sposobu podejścia, który „w części przypadków mógłby stać się przyczyną 

unieważnienia uchwał (...) w sprawie zatwierdzenia tych planów” (Tyszecki 2003) i 

powszechna praktyka sporządzania mozaiki wyrywkowych planów miejscowych dla bardzo 

małych obszarów6, skutkująca bardzo ograniczonymi w treści, niepełnymi ocenami 

strategicznymi, tworzy istotną lukę przy ocenie faktycznych wpływów środowiskowych. 

Wynikają one bowiem m.in. ze skutków synergicznych, skumulowanych, długoterminowych i 

wtórnych, niemożliwych do prognozowania w przypadku pojedynczych przedsięwzięć czy 

wycinkowych planów7. Ta luka powoduje fragmentaryzację systemu ocen środowiskowych i 

brak istotnego łącznika pomiędzy skalami regionalną a lokalną. Dodatkową komplikacją jest 

brak wymogu w przypadku studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego sporządzania opracowania ekofizjograficznego (niezbędnego w przypadku 

planów wojewódzkich i miejscowych), które stanowi kompendium wiedzy o przyrodniczych 

uwarunkowaniach planowania przestrzennego dla całej gminy. Niedostatki te uniemożliwiają 

w praktyce przeprowadzenie kompleksowej i miarodajnej oceny oddziaływania na 

środowisko dla pojedynczych przedsięwzięć, co w oczywisty sposób rzutuje na wzrost 

niepewności prognoz co do wielkości i znaczenia skutków środowiskowych. Ponieważ 

krajobraz jest wyrazem stanu środowiska jako całości, składającej się z wielu zazębiających 

się i oddziałujących na siebie elementów, niepewność w jego ocenie wynika nie tylko z 

kumulowania się niepewności prognoz w poszczególnych elementach środowiska, ale może 

zaistnieć sytuacja zmiany jakościowej oddziaływań i wynikających z nich skutków, co może 

całkowicie zmienić ostateczny wizerunek przestrzeni (odzwierciedlający się w stanie 

krajobrazu). Niepewność w prognozowaniu wpływów krajobrazowych jest więc pochodną 

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



jakości funkcjonowania systemu OOS i wspomaganego przezeń systemu planowania 

przestrzennego - obu niespójnych i nieskutecznych8.  

Pomimo, że każdy z etapów ocen środowiskowych ma odniesienie do krajobrazu9, to 

jednak brak ciągłości w całym systemie oraz unikanie sporządzania prognoz (ocen 

strategicznych z udziałem społecznym) przez organy administracji publicznej (Tyszecki 

2004) sprawia, że prognozowanie, a więc i łagodzenie wszelkich skutków środowiskowych, 

w tym krajobrazowych i wizualnych, jest znacznie utrudnione. Niestabilność przepisów 

prawnych, zawiłe zależności administracyjne oraz luki proceduralne nie sprzyjają realizacji 

idei ocen środowiskowych. Wzrasta tym samym niepewność prognoz w rozumieniu 

wykorzystania procedury OOS jako narzędzia przewidywania i ograniczania skutków 

środowiskowych.  

 

Postępowanie w sprawie OOS 

System ocen środowiskowych jest wprawdzie regulowany w całości jedną ustawą 

Prawo ochrony środowiska (Poś), ale procedura, zależna od innych ustaw, jest 

skomplikowana i sprawia, że podział kompetencji i odpowiedzialności w sprawach 

dotyczących ochrony środowiska nie jest jasny10. Daje to możliwość dowolnej interpretacji 

 
8 O „nieefektywności funkcjonowania podstawowych instrumentów zarządzania ochroną środowiska i 

gospodarowania przestrzenią” pisze m.in. Tyszecki (2004), uznając za przyczynę takiego stanu wielość różnych 

nieskoordynowanych ze sobą dokumentów programowo-planistycznych na różnych poziomach: krajowym, 

wojewódzkim, powiatowym i gminnym. O mankamentach systemu planowania przestrzennego pisze też 

Kuczałek (2004), udowadniając podobną tezę i zwracając uwagę na fakt, że problemy związane z 

zagospodarowaniem przestrzennym regulowane są przez „kilkaset ustaw i rozporządzeń wykonawczych często 

niespójnych, a nawet sprzecznych ze sobą”. O „pewnej wewnętrznej niespójności i braku konsekwencji w 

kształtowaniu niektórych systemowych rozwiązań” w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

pisze Buczek (2004). 
9 Oceny strategiczne odnoszą się do krajobrazu poprzez: analizę i ocenę stanu środowiska (w tym krajobrazu) w 

stanie obecnym (m.in. określenie istniejących problemów) oraz w przypadku braku realizacji ocenianego 

dokumentu; określenie i ocenę przewidywanych oddziaływań na środowisko; przedstawienie rozwiązań 

minimalizujących negatywne oddziaływania oraz rozwiązań alternatywnych (art.40, 41 ustawy Poś). W 

szczególności prognozy oddziaływania na środowisko dotyczące projektów miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego (według rozporządzenia Ministra Środowiska z dnia 14 listopada 2002 roku w 

sprawie szczegółowych warunków, jakim powinna odpowiadać prognoza oddziaływania na środowisko 

dotycząca projektów miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego) odnoszą się do krajobrazu 

zarówno poprzez ocenę skutków wynikających z realizacji ustaleń planu na wszystkie elementy środowiska we 

wzajemnym powiązaniu, z wyszczególnieniem krajobrazu; poprzez ocenę zmian w krajobrazie (nie wyjaśniono, 

czy stwierdzenie to dotyczy zmian przewidywanych czy rzeczywistych, co daje dowolność interpretacji; 

możliwe jest więc założenie, że chodzi o monitorowanie zmian, które zaszły w wyniku realizacji ustaleń planu), 

jak i przez określenie „rozwiązań eliminujących lub ograniczających” negatywne skutki wynikające z realizacji 

ustaleń planu, z wyraźnym wyszczególnieniem krajobrazu spośród elementów środowiska. Oceny przedsięwzięć 

regulują sprawy związane z krajobrazem poprzez analizę i ocenę wpływu na środowisko (w tym krajobraz) oraz 

opis działań zapobiegających, ograniczających lub kompensujących negatywne oddziaływania na środowisko 

(ustawa Poś, rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 24 września 2002 roku w sprawie określenia rodzajów 

przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko oraz szczegółowych kryteriów związanych z 

kwalifikowaniem przedsięwzięć do sporządzenia raportu o oddziaływaniu na środowisko).  
10 O niespójności, nieczytelności i skomplikowaniu systemu OOS oraz niejasności co do uprawnień i 

obowiązków organów administracji publicznej piszą w podsumowaniu konferencji IZOŚ Kozakiewicz, 

Mikołajczak, 2004 



pewnych przepisów, a więc wywołuje nieścisłości. Inne zasady postępowania i inne zadania 

organów towarzyszą (Rys.2.): 

• różnym sytuacjom: jest plan, brak planu; 

• kolejnym etapom postępowania: 

- ustalenia planu, precyzujące przeznaczenie terenu, rozmieszczenie inwestycji celu 

publicznego oraz określenie sposobów zagospodarowania i warunków zabudowy 

terenu; lub w przypadku braku planu - decyzja o warunkach zabudowy i 

zagospodarowania terenu, nazywana w zależności od typu inwestycji „decyzją o 

ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego” lub „decyzją o warunkach zabudowy” 

(na etapie tym decyzje są wydawane na podstawie ustawy o pzp); 

- decyzja o pozwoleniu na budowę (wydawana na podstawie ustawy Prawo 

budowlane); 

• różnym typom inwestycji („celu publicznego” i pozostałym); każdy z tych typów może 

występować w różnych sytuacjach (w przypadku planu lub jego braku), oraz obejmować 

przedsięwzięcia, dla których OOS jest obligatoryjny lub fakultatywny11. 

Niepewność związana z zagrożeniami i ochroną krajobrazu wynika raczej z 

niejasnych i skomplikowanych procedur oraz wynikających z tego skutków, niż z samego 

prognozowania. 

W przypadku istnienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, który 

w myśl ustawy pzp pełni zasadniczą rolę jako instrument gospodarowania przestrzenią12, nie 

ma obowiązku postępowania w sprawie OOS oraz wydania decyzji o warunkach zabudowy. 

Jednak opisana wcześniej praktyka rozdrabniania planów oraz brak prognozy do studium 

uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, nie daje żadnej 

gwarancji miarodajnej prognozy wycinkowego planu, co automatycznie zwiększa jej 

niepewność. Procedura z udziałem społecznym związana z tworzeniem i uzgadnianiem 

planu oraz z postępowaniem w sprawie oceny oddziaływania na środowisko skutków 

realizacji planu może okazać się nieskuteczna z uwagi na wstępny etap, brak 

wystarczających danych, zbyt ogólny charakter prognozy i brak rozwiązań wariantowych. W 

tym przypadku procedura OOS na etapie projektu budowlanego może być już tylko 

niezbędnym z powodów formalnych „ozdobnikiem”, bez możliwości skutecznego łagodzenia 

 
11 Należy tu przypomnieć, że obowiązkową procedurę OOS należy przeprowadzać dla przedsięwzięć „mogących 

pogorszyć stan środowiska, wymagających sporządzenia raportu o oddziaływaniu na środowisko” 

wyszczególnionych w §2 ust.1 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 24 września 2002 roku w sprawie 

określenia rodzajów przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko oraz szczegółowych 

kryteriów związanych z kwalifikowaniem przedsięwzięć do sporządzenia raportu o oddziaływaniu na 

środowisko; dla pozostałych przedsięwzięć mogących pogorszyć stan środowiska, wyszczególnionych w §3 

ust.1, decyzja taka jest podejmowana indywidualnie przez odpowiedni organ administracji publicznej, na 

podstawie określonych kryteriów. 
12 Ustawa „zdecydowany priorytet i główną rolę wyznacza (...) aktowi planistycznemu, jakim jest stanowiący 

prawo miejscowe miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego” (Korzeń, 2003) 



oddziaływań, z uwagi na zbyt późny etap i zaawansowany projekt13. W tej sytuacji nawet 

miarodajnie sporządzona prognoza dotycząca wielkości i znaczenia skutków nie będzie 

przydatna, a określenie jej niepewności nie zostanie wykorzystane. 

Kolejnym aspektem proceduralnym w sytuacji ważnego planu, mającym zasadnicze 

znaczenie dla ochrony i kształtowania krajobrazu, jest zdecydowanie o konieczności 

przeprowadzenia postępowania w sprawie OOS na etapie decyzji o pozwoleniu na budowę 

dla przedsięwzięć „mogących pogorszyć stan środowiska”, dla których OOS nie jest 

obowiązkowy. Konsekwencją niepodjęcia procedury w przypadku przedsięwzięć, których 

realizacja i funkcjonowanie grozi wywołaniem wpływów krajobrazowych i wizualnych, może 

być nie zidentyfikowanie zagrożeń dla krajobrazu, a w związku z tym brak określenia 

odpowiednich działań łagodzących. Skutkiem jest utrata jakości krajobrazu - dobra 

wspólnego. Niepewność związana jest z faktem podjęcia przez organ administracji 

publicznej właściwej decyzji. Wprawdzie jasno są określone kryteria, które należy 

wykorzystać przy podejmowaniu takiej decyzji, jednak ich lista nie gwarantuje właściwej 

decyzji z uwagi na dowolność interpretacji14, lub w przypadku niekompetencji, braku czasu, 

nonszalancji w sprawach ochrony środowiska czy nacisków inwestorów. Podważa to 

wiarygodność systemu OOS jako narzędzia prognostycznego. 

Gorsza sytuacja występuje przy braku planu. Choć przypadek taki jest traktowany w 

ustawie o pzp jako wyjątkowy, „pomocniczy”, „wręcz awaryjny” (Korzeń, 2003), i obie decyzje 

(o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego i o warunkach zabudowy) są jedynie 

uzupełnieniem dla dokumentów planistycznych, a ponadto decyzje o warunkach zabudowy 

(wydawane dla inwestycji nie służących interesowi publicznemu) podlegają ustawowym 

rygorom (np. zasada dobrego sąsiedztwa ograniczająca dowolność działań - art.61 ustawy o 

pzp), to jednak istnieje ścieżka, przy wykorzystaniu której nie można wykluczyć poważnego 

zagrożenia dla krajobrazu. Dotyczy ona realizacji przedsięwzięć „mogących pogorszyć stan 

środowiska”, dla których OOS nie jest obowiązkowy, a które rzeczywiście mogą wywołać 

skutki środowiskowe. Odnosi się to zwłaszcza do inwestycji celu publicznego, dla których nie 

stosuje się takich ograniczeń, jak dla pozostałych przedsięwzięć. W przypadku decyzji, 

zwalniającej z konieczności przeprowadzenia postępowania w sprawie OOS15, nie ma 

kontroli społecznej nad inwestycją, nie ma raportu, nie ma żadnych środków łagodzących, 

brak jest bowiem również prognozy planu miejscowego, czyli postępowania z udziałem 

społecznym. Wtedy w niektórych przypadkach możemy mieć raczej do czynienia z 

 
13 patrz też Ebelt, 2003 
14 Zakrzewski (2003) zwraca uwagę, że w postępowaniu OOS powstają „rozbieżne opinie” różnych organów 

administracji publicznej na temat decyzji o konieczności wykonania raportu OOS oraz jego zakresu. 
15 Stwierdzenie to nie przeczy słusznej idei OOS, aby dla wskazanych przedsięwzięć decyzję o konieczności 

przeprowadzenia procedury OOS podejmowano każdorazowo indywidualnie na podstawie określonych 

kryteriów, aby nie mnożyć bez potrzeby ilości raportów; jednak decyzja taka musi być podjęta z wielką rozwagą 

i świadomością odpowiedzialności za środowisko. 



pewnością, że środowisko (a więc też krajobraz) ucierpi, niż z niepewnością prognoz, 

których po prostu nie ma. Najbliższa w hierarchii jest bowiem (przy braku prognoz do 

studium) prognoza planu zagospodarowania przestrzennego województwa, której ogólne 

wskazania w żaden sposób nie będą wpływały na kształt inwestycji. 

Kolejny aspekt istotnie podwyższający niepewność prognozowania, dotyczący 

zarówno planów zagospodarowania przestrzennego, prognoz oraz ocen oddziaływania na 

środowisko, wynika z systemu przetargów publicznych, który w swej wynaturzonej postaci 

promuje dwa kryteria - opracowania mają być robione tanio i szybko. Te kryteria nie idą w 

parze z jakością rezultatów. Kwestia prognozowania skutków krajobrazowych wynikających z 

przyjętych rozwiązań, a już zwłaszcza niepewności tego prognozowania, jest ograniczana do 

minimum, jeśli w ogóle nie pomijana.  

 

Co dalej w sprawie niepewności? 

Nawet unikając pułapek związanych z opisanymi wyżej trudnościami prawnymi oraz z 

funkcjonowaniem systemu gospodarowania przestrzenią i krajobrazem w praktyce, można 

nie ustrzec się przed kolejnymi błędami wpływającymi na niepewność prognozowania w 

zakresie wpływów krajobrazowych i wizualnych. Najlepiej bowiem działające procedury 

prawno-administracyjne nie są w stanie zapewnić poprawności prognozowania w ramach 

instytucji ocen środowiskowych, jeśli szwankuje metodyka przewidywania skutków i 

określania środków łagodzących. Prawo jest jedynie narzędziem, które w lepszy lub gorszy 

sposób wpływa na jakość działań w ramach OOS, ale nigdy nie zastępuje wiedzy 

merytorycznej ekspertów. Raport może być idealnie zgodny z prawem, a merytorycznie nie 

do przyjęcia, i odwrotnie, czasem nie spełniające wszystkich wymogów ustawy opracowanie 

może zawierać wszelkie treści istotne dla podjęcia dobrej, wyważonej decyzji, 

uwzględniającej interesy środowiskowe. 

Należy więc zrobić kolejny krok i przyjrzeć się aspektom dotyczącym „wnętrza” 

konkretnej procedury - metodologii i zasadom „dobrej praktyki”. Podstawowe znaczenie ma 

przede wszystkim właściwe zrozumienie relacji pomiędzy ocenami środowiskowymi a 

krajobrazowymi, między ocenami krajobrazowymi a wizualnymi, a w końcu odpowiednie 

stosowanie metod służących do określenia, oceny i łagodzenia wpływów krajobrazowych i 

wizualnych.  

Zagadnienia te wymagają szerszego omówienia, gdyż odnoszą się do 

skomplikowanych i niejednoznacznych aspektów związanych z interdyscyplinarnym 

charakterem ocen środowiskowych, wymianą informacji, sekwencją powstawania skutków 

środowiskowych. Należy też uwzględnić takie problemy, jak obiektywizm i subiektywizm w 

ocenach, wielość metod i podejść stosowanych do opisu krajobrazu i oceny jego walorów 

(zarówno w postaci prawnych form ochrony, które można uznać za wskaźnik rozpoznanej 



naukowo wartości, oraz form pozaprawnych, które symbolizują sposób postrzegania 

krajobrazu przez różne grupy społeczne). Nie można też zapomnieć o określeniu strefy 

wpływu wizualnego oraz ocenie wrażliwości krajobrazu na zmiany. Ale chyba najbardziej 

kontrowersyjnym, a więc wymagającym największej uwagi aspektem jest prognozowanie 

wielkości skutków krajobrazowych i wizualnych oraz nadawanie im znaczenia. Na końcu 

należy odnieść się do środków łagodzących, a przy tym w każdym przypadku uwzględnić 

omylność człowieka.  

Lista problemów związanych z niepewnością prognozowania jest długa. Zostaną one 

omówione szerzej w drugiej części artykułu w kolejnym numerze kwartalnika. 

 

Dr inż. arch. Aleksandra Sas-Bojarska, 

Politechnika Gdańska 
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