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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. 

 

 
 

„Priorytety ekologiczne samorządów u progu wejścia do Unii Europejskiej” 

 

były głównym tematem debaty, która przy redakcyjnym stole „Problemów Ocen 

Środowiskowych”, zgromadziła 26 lutego br. grono ekspertów i decydentów. W dyskusji tej 

uczestniczyli: dr Jan Jerzmański - Wicedyrektor Centrum Prawa Środowiskowego we 

Wrocławiu, dr inż. Bronisław Kamiński - Prezes Zarządu „Proeko” Sp. z o.o., Przewodniczący 

Rady Programowej kwartalnika; mgr Janina Kawałczewska - Dyrektor Wydziału Ochrony 

Środowiska Starostwa Powiatowego w Płocku, mgr Jerzy Kędzierski - Wiceprezes Zarządu 

„Proeko” Sp. z o.o., dr Witold Lenart - Zastępca Redaktora Naczelnego kwartalnika, mgr 

Marek Papuga - Prezes Wojewódzkiego Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki 

Wodnej w Warszawie, mgr inż. Zdzisław Strycharz - Dyrektor Wydziału Ochrony Środowiska 

Urzędu Wojewódzkiego w Lublinie oraz Andrzej Tyszecki - Redaktor Naczelny kwartalnika. 

 Poniżej zamieszczamy omówienie najważniejszych wątków dyskusji. 

* * * 

Po 1989 roku, po dość krótkim okresie entuzjazmu, który dotyczył nie tylko zamiarów, 

ale i niektórych działań w dziedzinie ochrony środowiska, w połowie lat 90. zaczął w Polsce 
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narastać stan niedowładu organizacyjnego we wszystkich ważniejszych sferach zarządzania 

ochroną środowiska. Sytuacja taka staje się groźna w konfrontacji z potrzebami wywołanymi 

akcesem do Unii Europejskiej. Zasady i procedury stosowane w Unii obnażają liczne 

niedostatki naszej praktyki zarządzania ochroną środowiska. Uzasadnione są zatem obawy 

o pełne wykorzystanie możliwości związanych z unijnym członkostwem w celu 

przyspieszenia pozytywnych zmian stanu środowiska w Polsce. Wątpliwości budzi realizacja 

procesu przebudowy stosunku pojedynczych obywateli oraz społeczeństwa jako całości do 

idei zrównoważonego rozwoju. 

 Formalną podstawę do zarządzania ochroną środowiska tworzy system prawa 

ekologicznego wraz z szerokim otoczeniem legislacyjnym dotyczącym m.in. planowania 

przestrzennego, budownictwa, finansów itp. Dynamika zmian prawa jest jedną z przyczyn 

jego niespójności. Ważne jest, aby prawo, które jest nadmiernie skomplikowane było bardziej 

stabilne. Tak niestety nie jest i kolejne nowelizacje świeżo uchwalonych ustaw powodują, że 

prawo środowiskowe nie działa jak powinno, a pracownicy administracji samorządowej coraz 

trudniej nadążają za zmianami. 

Jednym z przykładów trudnych do zrozumienia rozwiązań z zakresu prawa jest kształt 

ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, którą Sejm uchwalił 13 lutego br. 

Ustawa ta definitywnie anuluje ważność miejscowych planów zagospodarowania 

przestrzennego uchwalonych przed 1 stycznia 1995 roku. W konsekwencji w nadchodzącym 

okresie kiedy jest konieczna podwyższona gotowość do absorpcji unijnych środków, 

samorządy pozostaną bez większości miejscowych planów zagospodarowania 

przestrzennego, czyli bez podstaw do ustalania lokalizacji inwestycji w tym z zakresu 

ochrony środowiska. Jakby tego było mało, autorzy projektu ustawy o planowaniu i 

zagospodarowaniu przestrzennym zdają się nie zauważać zobowiązań wynikających z 

implementacji unijnego prawa środowiskowego zapisanego w ustawach: Prawo ochrony 

środowiska, Prawo wodne, o ochronie przyrody i innych. 

Zbyt często pojawia się niekompetencja w zakresie tworzenia prawa, powszechnie 

występują nerwowe ruchy - dobry przykład to poprawianie ustawy o odpadach. A więc 
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jeszcze raz fundamentalne pytanie - czy szukać nowych instrumentów prawnych czy 

pozostać z dzisiejszymi, ale wdrażać je poprawnie? To drugie wymaga znacznie wyższej 

sprawności proceduralnej i odpowiedzialności resortu środowiskowego. 

 W warunkach zmieniającego się prawa około- i środowiskowego zmieniły się także 

okoliczności wyłaniania władzy wykonawczej w gminach na podstawie zmienionej ordynacji 

wyborczej. Często nowi wójtowie i burmistrzowie nie rozumieją zarówno uwarunkowań 

nowego prawa ekologicznego jak i znaczenia obecnej kadencji władz samorządowych dla 

zrealizowania wielu nowych zobowiązań związanych z akcesją do UE.  

W obecnej sytuacji finansowej „mizerii” jednym z podstawowych problemów jest 

instytucjonalne wsparcie systemu OOS z zapewnieniem dostępu społecznego do informacji 

o środowisku. System OOS na szczeblach lokalnych wymaga pilnego wzmocnienia. Wiele 

spośród 2500 gmin, nie stać na wygospodarowanie jednego pełnego etatu dla pracownika, 

który zajmowałby się całością problematyki środowiskowej. A co dopiero marzyć o jego 

stałym dokształcaniu, aktualizacji wiedzy, doposażeniu w komputery, oprogramowanie itp. 

 Również rozwiązania prawne, sankcjonujące kilkukrotne przeprowadzanie 

postępowań w sprawie OOS zdają się abstrahować od realiów Polski gminno-powiatowej. 

 Następnym problemem, który wymaga pilnego wsparcia dla władz samorządowych 

jest konieczność tworzenia programów ochrony środowiska wraz z planami gospodarki 

odpadami. Jak opracować użyteczne dokumenty, realistyczne, możliwe do wdrożenia, a 

jednocześnie zgodne z oczekiwaniami społecznymi? Kiedy i na jakich warunkach dokumenty 

gminne i powiatowe mogą liczyć na wsparcie funduszy ekologicznych? To jedne z wielu 

pytań, na które nie ma prostych odpowiedzi.  

Natomiast w związku z nowelizacją ustawy Prawo ochrony środowiska, która 

przewiduje zamiast koncentracji środków ekologicznych likwidację gminnych i powiatowych 

funduszy ochrony środowiska istnieje zagrożenie utraty tych funduszy dla ochrony 

środowiska, a w rezultacie niezrealizowanie najważniejszych zadań, za które odpowiadają 

samorządy.  
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 Uczestnicy dyskusji zwracali również uwagę na szczególnie jaskrawe aspekty kryzysu 

zarządzania środowiskiem w Polsce, akcentując potrzebę szybkich i zasadniczych zmian.  

 W szeroko rozumianym zarządzaniu ochroną środowiska najpoważniejszą kwestią 

jest brak lub niedostatek programów wykonawczych (branżowych i regionalnych) 

pozwalających na trafne i oszczędne dysponowanie środkami. Tworzone obecnie programy 

gospodarowania odpadami i oczyszczania ścieków komunalnych trzeba zrobić po nowemu. 

Muszą to być dokumenty bardzo dobrze przygotowane pod względem finansowym, nie 

można się koncentrować na tym jak „wyrwać” pieniądze, ale jak i kiedy wejść z konkretną, 

celową inwestycją. Konieczne jest myślenie i działanie uwzględniające układy np. zlewniowe 

i funkcjonalne obszary gromadzenia odpadów. Tu musi paść pytanie - jak zmusić gminy by 

współpracowały w sprawach gospodarki odpadami, które najczęściej tego nie chcą. Dobrym 

przykładem ilustrującym brak koncepcji w tym względzie są obecne relacje kosztów 

usuwania odpadów; przetwarzanie odpadów przeciętnie kosztuje 70 zł/Mg, a składowanie 20 

zł/Mg powiększone o opłatę środowiskową za komunalne odpady zmieszane wynoszącą 

13,80 zł.  

Zarządzanie celowymi funduszami ochrony środowiska nie jest skuteczne z punktu 

widzenia realizacji celów strategicznych II Polityki Ekologicznej Państwa. W tym dokumencie 

są ustanowione poziomy celów, więc jest to podstawa do uzgodnienia strategii z praktyką. 

Doprowadzenie do takiej zgodności leży po stronie administracji ochrony środowiska, przede 

wszystkim rządowej, a w znacznie mniejszym stopniu po stronie zarządzających funduszami 

środowiskowymi. Trzeba pokonać niemożność uzgodnienia rzeczywistych priorytetów 

konsekwentnie przestrzeganych i wnikliwie ocenianych. Po raz kolejny, ale tym razem 

czytelnie musi być zapisana rola Narodowego oraz Wojewódzkich Funduszy Ochrony 

Środowiska i Gospodarki Wodnej w wypełnianiu zadań ochrony środowiska. Dzisiaj mamy 

porozumienia, umowy ogólne, zgody i programy bez narzędzi, a z drugiej strony bogactwo 

środków bez wytyczonych celów. Nie można też czekać na inicjatywę oddolną nie związaną 

z jakąkolwiek hierarchią celów. Dziś zbyt często funkcjonuje model „skrzynki życzeń” - 

petenci wrzucają coś, a my sprawdzamy czy to jest formalnie „w porządku”. Tymczasem w 



 5 

każdym przypadku powinien być gotowy wzorzec postępowania eksponujący cele i 

najefektywniejsze drogi dochodzenia do nich. Zaś dokumenty, a także projekty, muszą być 

przygotowane na każdą okazję i czekać do chwili, gdy określona inwestycja sozotechniczna 

okaże się racjonalna z punktu widzenia przyjętego klarownego programu. Konieczne jest 

zarządzanie poprzez cele rozpisane na zadania, najlepiej sparametryzowane i wyposażone 

w system monitorowania i kontroli. 

 Obecna sytuacja w zakresie rozdziału środków postawi na marginesie te samorządy, 

które w pierwszej fazie nie uzyskają do nich dostępu. Ochrona środowiska nie powinna 

wiązać się z sytuacją być może słuszną w gospodarce rynkowej - kto bardziej operatywny, 

ten bierze wszystko. Outsiderzy w dziedzinie inwestycji ekologicznych to obszary z 

zaniedbaniami w podstawowych kwestiach ekologicznych, przede wszystkim w gospodarce 

wodno-ściekowej i odpadowej. Musi pojawić się sprawny program wspomagania takich 

„białych, a raczej brudnych, plam”. Zagrożenie jest bardzo konkretne w warunkach niezbyt 

odległego korzystania z pomocy unijnej skojarzonej z pomocą funduszy ekologicznych. Ci co 

odpadną dziś, prędko nie znajdą się na listach wsparcia. Trzeba o nich zadbać!  

Konieczne jest także wzmocnienie infrastruktury zarządzania środowiskiem. Na te 

niezbyt kosztowne zadania bardzo szybko powinny trafić określone środki. Generalnie 

chodzi o obronę autonomii ochrony środowiska. Nie do pomyślenia jest kontynuacja sytuacji, 

gdy okazjonalnie coś się wspiera nie odnosząc się do programów i nie bacząc na cele. 

Uczestnicy dyskusji krytycznie potraktowali funkcjonujący w Polsce system 

finansowania ochrony środowiska w sensie wykonawczym. Osiągalne i trafne 

koncentrowanie środków przez fundusze celowe niestety nie jest wspierane logicznym i 

sprawnym aparatem kierującym te środki ku określonym celom. Cele te są w znacznej części 

nieznane, a więc środki zbyt często zasilają zadania przypadkowe. 

SAPARD to najlepszy przykład jak wygląda polityka finansowania ochrony 

środowiska. Przez dłuższy czas nie było wiadomo jakie kryteria oceny projektów przyjmą 

strony: europejska i polska. Pojawiały się tylko ogólne zachęty. Potem bezpośrednio przed 

upływem wciąż przesuwanych terminów nadesłane projekty musiały być selekcjonowane 
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według naprędce ustanawianych kryteriów, przede wszystkim formalnych. Bo niestety nie 

przygotowano strategii absorpcji tych środków na cele związane z ochroną środowiska. Nie 

mówiąc już o tak ważnej analizie przepływów pieniężnych - planowania wydatków w skali 

kraju, województw, gmin i rozpoznania wywołanego wdrażaniem SAPARD-u ruchu środków 

finansowych, a także zwiększenia aktywności inwestycyjnej. Lepsze okazały się więc 

projekty dobrze przygotowane formalnie, prostsze i większe - krótko mówiąc dogodne z... 

urzędniczego punktu widzenia.  

Skuteczniejsze przyjmowanie pieniędzy unijnych w sektorze ochrony środowiska jest 

zadaniem niezwykle pilnym.  

Także naprędce ustanowiona została finansowa rola NFOŚiGW w procesie 

absorbowania środków unijnych. Przy okazji likwiduje się fundusze ekologiczne na poziomie 

gminnym i powiatowym bez zagwarantowania wykorzystania ich środków na cele 

ekologiczne. Byłoby to sensowne, gdyby owocowało celowymi programami oraz czytelnymi 

kryteriami rozdziału środków w dziedzinach, w których fundusze gminne i powiatowe były 

szczególnie aktywne (gospodarka odpadami, edukacja ekologiczna). Tym samym nie mamy 

racjonalnych przesłanek tej rekonstrukcji argumentowanej tylko względami organizacyjnymi, 

gdy właśnie organizacja jest słabą stroną całego systemu. Wystarczy wspomnieć, że w 

systemie finansowania ochrony środowiska brakuje określenia podstawowych kosztów 

jednostkowych w zakresie: wody, odpadów, ścieków. Nie znajdują się one na żadnej pozycji 

w kontrolnym koszyku obywatela Polski. Nie ma ich także w przewidywaniach finansowych 

samorządów. Ułomne harmonogramy ekonomiczne i finansowe przygotowują „ad hoc” 

urzędnicy, a na szczeblach wyższych nikt się nie interesuje programowym zarządzaniem 

instrumentami finansowymi. Krótko mówiąc nie ma w Polsce strategii przyjęcia finansowej 

pomocy unijnej - nie zrobił tego ani Minister Środowiska ani Narodowy Fundusz Ochrony 

Środowiska i Gospodarki Wodnej. W związku z tym, niektóre projekty nie spełniają kryteriów 

finansowych i nigdy nie będą mogły być wspierane. Brak strategii wydawania pieniędzy w 

ochronie środowiska powoduje ogromną przypadkowość jednostkowych decyzji oraz 

rozproszenie sił i środków. Winne są poszczególne ogniwa zarządzania środowiskiem i 
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finansami państwa. W znacznym stopniu sytuacja ta wynika także ze słabości innych 

resortów zajmujących się ochroną środowiska. Mowa tu o takich sektorach gospodarczych 

jak rolnictwo i infrastruktura.  

Wypada przypomnieć, że w Polsce jest obecnie nadmiar pieniędzy w stosunku do 

przygotowanych potrzebnych projektów i niedostatek w stosunku do potrzeb materialnych. 

Dodajmy też, że pomoc zagraniczna sięga obecnie 5 - 6% wszystkich środków kierowanych 

na ochronę środowiska, a prawdopodobnie będzie wynosiła do 10%. Czyli zasadniczo nasze 

źródła finansowania są decydujące. Pomoc unijna może być natomiast dobrym stymulatorem 

właściwego wydawania pieniędzy i obniżenia kosztów ich pozyskania. Można np. udowodnić, 

że z rozumnie zaplanowanym udziałem środków unijnych można znacząco przyspieszyć 

budowę sieci kanalizacyjnej uzyskując rozsądny termin zakończenia inwestycji. 

Ponawiane okresowo propozycje całkowitej likwidacji funduszów celowych są groźne 

bo nieodpowiedzialne. W obecnej sytuacji oznaczałoby to kompletną zapaść w inwestowaniu 

w ochronę środowiska oraz stratę środków unijnych. Z drugiej strony należy wyeliminować 

pojawiające się tendencje do wprowadzania do tych funduszy zwyczajów i reguł bankowych. 

Prawo finansowe musi być stabilne - to uwaga słuszna w przypadku każdej 

działalności inwestycyjnej, jednak w odniesieniu do ochrony środowiska szczególnie. 

 Tak więc pilną potrzebą jest wzmocnienie koordynującej roli Ministerstwa Środowiska 

we wdrażaniu II Polityki Ekologicznej Państwa. Szczególnie ważna jest koordynacja 

dysponowania środkami. Minister powinien uzyskać niezależny dostęp do wiedzy w tej 

dziedzinie - nie może to być ani tzw. dyrektywa „od góry”, ani wiedza wynikająca ze 

sprawozdawczości oddolnej. I tak np. krajowy program ograniczania ścieków komunalnych 

musi zawierać uwarunkowania generalne. To ambitne zadanie dla Ministra i ministerstwa. 

Niestety nie zauważamy takich prac. Ważna dla funkcjonowania resortu jest także potrzeba 

utrzymywania autonomiczności społecznej ochrony środowiska. Ministerstwo powinno 

wspierać się autentycznymi siłami społecznymi. 

Z drugiej strony przyczyną niedowładu jest słabość ekonomiczna i merytoryczna 

samorządów, a zwłaszcza gmin. Powszechnie obserwujemy zbyt słabe rozpoznanie zadań 
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oraz celów i kiepskie rozpoznanie walorów i zasobów środowiska, a zwłaszcza potencjału 

przestrzennego. Samorządy najczęściej nie rozumieją korzyści wynikających z aktywnej 

ochrony środowiska, a zwłaszcza przyrody. Poważnym mankamentem zarządzania 

środowiskiem w gminie jest wyrywkowość i przemijalność dokumentów o charakterze 

strategicznym. Powinny być one takimi by następcy mogli, a nawet chcieli je realizować. 

Do tego niezbędna jest parametryzacja celów szczegółowych oraz związana z tym 

obiektywna kwalifikacja i kwantyfikacja. Potrzebna jest także, generalnie nie lubiana 

koordynacja. Koordynacja horyzontalna uważana jest w UE za jeden z fundamentów 

sukcesu w dziedzinie wdrażania idei zrównoważonego rozwoju. Potrzebna jest też 

determinacja gmin (tzn. rad i zarządów) - one często nie rozumieją, że ochrona środowiska 

jest kluczem do rozwoju, że jest im to potrzebne także do nowoczesnego sprawowania 

władzy. 

Ważne jest prawo miejscowe. Dokumenty tego typu powinny być dobrze 

umiejscowione w realiach prawnych gmin, zbyt często uchwały gmin są sprzeczne z prawem 

wyższego rzędu. Powoduje to generalną niechęć do stanowionego prawa miejscowego. 

Potrzebny jest jednolity program gospodarczy gminy. Nie może on być aktem prawa 

miejscowego, ale na wzór innych podobnych dokumentów może właściwie lokować strategię 

gospodarki wodno-ściekowej i odpadową. 

Nadchodzące sześć lat będzie okresem wypełnienia naszych podstawowych 

zobowiązań ekologicznych względem Unii Europejskiej - i odbywać się to będzie w gminach. 

Trzeba rozpoznać potencjał społeczny pomocny w realizacji tego zadania, już dziś powinny 

być gotowe konkretne propozycje do Funduszu Spójności, tak by nie powstała luka 

realizacyjna - przecież będą mogły być one zrealizowane dopiero za 3 lata. 

Polska gmina w Unii Europejskiej musi się obronić, obronić muszą się także 

przemysłowe miejsca pracy w gminach. A gminy są szczególnie słabe, czy stać je będzie na 

np. Ekologiczny Program Dostosowawczy? Trzeba uważać by ochrona środowiska nie była 

dla naszych gmin kluczowym ogranicznikiem tradycyjnie rozumianego rozwoju. 
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Gmina powinna być zasadniczym ogniwem rozszerzającej się informacji i edukacji 

ekologicznej. Jednym z najważniejszych działań, które wypełniać można bez obaw o 

naruszenie dyscypliny budżetowej jest właśnie informacja i edukacja ekologiczna. Tu także 

trudno uznać obecną sytuację za zadawalającą. 

Cele w tej sferze są dość proste. Należy skupić ludzi wokół programów. Należy 

zerwać z sytuacją afirmowania czynów cząstkowych - każdy coś pożytecznego zrobił - 

wszyscy są zadowoleni, ale programu nie ma. Społeczeństwo musi na co dzień żyć 

programem a nie oczekiwaniem na zakończenie budowy. 

Konieczne są dobre szkolenia dla gmin. Musi tam docierać znacznie więcej 

informacji. Tymczasem brakuje podstawowych ścieżek informacyjnych, np. o 

oczyszczalniach ścieków. Opracowywane koncepcje na różnych szczeblach samorządów są 

zwykle wzajemnie rozbieżne. Zatem społeczeństwo nie ma się z czym identyfikować. 

Z całą pewnością brakuje także obiektywnego spojrzenia na zestaw tzw. priorytetów 

ekologicznych. Zbyt często są one ustanawiane bez należnej dbałości metodycznej, w tym 

bez pełnego udziału szerokiej reprezentacji społeczeństwa.  

Priorytety gospodarki wodno-ściekowej i odpady, i nic więcej? Tak często się uważa i 

zapisuje. A jednak równie potrzebna jest edukacja i strategia gospodarki przestrzennej. 

Coraz poważniejszą pozycję zajmuje też ochrona przyrody. W konkretnych warunkach gminy 

czy powiatu mogą pojawić się także priorytety bardzo swoiste. Trzeba umieć je wydobyć i 

wprowadzić do strategii. Często też priorytet wodno-ściekowy i odpadowy może mieć lokalną 

specyfikę zadaniową. 

Jakie będą europejskie skutki tych niedociągnięć oraz ewidentnych braków? 

Niedługo zobaczymy. Niepokojące jest to, że obniża się świadomość ekologiczna Polaków, 

zwłaszcza wkraczających w życie zawodowe. Niska świadomość mieszkańców to także 

skutek nieodbierania informacji. To znów wynik braku tej informacji lub niskiego jej poziomu. 

Dotyczy to także informacji o ekologicznych aspektach integracji europejskiej. W tej kwestii 

obserwujemy bardzo małe albo zupełny brak zainteresowania. Nie ma też spontanicznych 

dyskusji o ekologii. Ochronę środowiska traktuje się jako jeszcze jeden wymóg, raczej 
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zbędny, ale trudny do usunięcia na wzór prawa celnego lub przepisów ruchu drogowego. 

Zupełnie nie wiadomo kto miałby to robić w gminie i powiecie.  

 


