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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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Miejsce systemu ocen środowiskowych w usprawnianiu 

systemu zarządzania środowiskiem 

 

 

 Wstęp 

 Od 2000 roku procedury ocen oddziaływania na środowisko zostały rozszerzone  

z inwestycji na projekty dokumentów strategicznych opracowywanych przez organy 

administracji publicznej: programy, polityki i strategie. W ten sposób oceny stały się 

najpowszechniej stosowanym instrumentem prewencyjnym w ochronie środowiska  

i kreowaniu rozwoju zrównoważonego. Istotą strategicznych ocen oddziaływania na 

środowisko (SOOS) jest bardzo wczesna, bo na etapie przeddecyzyjnym, kompleksowa 
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analiza i ocena zamierzeń rozwojowych, uwzględniająca alternatywne rozwiązania oraz 

możliwości ograniczenia niekorzystnych oddziaływań.  

 Strategiczne oceny środowiskowych potencjalnych skutków realizacji strategii, 

polityk, programów i planów winny być podstawowym narzędziem weryfikacji zamierzeń 

administracji rządowej i samorządowej pod kątem spełnienia zasad rozwoju 

zrównoważonego. Wdrożenie ocen strategicznych, nazwanych w ustawie prognozami, 

wymaga zapewnienia praktycznych powiązań pomiędzy różnymi aspektami ich 

funkcjonowania: politycznym, instytucjonalnym, proceduralnym oraz metodologicznym. 

Dopiero spojrzenie na rolę prognozy jako instrumentu podejmowania strategicznych 

decyzji na różnych poziomach zarządzania, tworzy warunki do sensownego ich 

wykorzystywania w procesach społeczno-gospodarczego rozwoju kraju i regionów. 

 Diagnoza 

 Diagnozowanie współzależności procesów rozwojowych, zagospodarowania 

przestrzennego oraz kształtowania środowiska jest zadaniem nad wyraz skomplikowanym  

i trudnym. Dlatego diagnozę, proponującą subiektywną ocenę odniesiono do dwu sfer - 

realnej i regulacyjnej. 

 W sferze realnej, po 1989 roku, odnotowano odwrót od gospodarki centralnie 

sterowanej, gdzie wraz z transformacją ustrojową wystąpiły silne trendy żywiołowej 

gospodarki rynkowej. Towarzyszący temu odwrót od dotychczasowego systemu 

programowania i planowania rozwoju na różnych poziomach zarządzania spowodował 

wiele niekorzystnych tendencji w zagospodarowaniu kraju, regionów, miast, osiedli  

i obszarów wiejskich. Pomimo różnych werbalnych deklaracji polska przestrzeń nie 

została dotąd poddana procesom równoważenia rozwoju struktur przestrzennych, lecz jest 

przedmiotem, często bezwzględnej, gry partykularnych interesów różnych grup nacisku. 

Objawia się to wieloma niekorzystnymi procesami dla przestrzeni przyrodniczej i 

społecznej. Należą do nich m.in.: ubożenie różnorodności biologicznej, dewaloryzacja 

zasobów i walorów przyrodniczych, dewastacja krajobrazu przyrodniczego i kulturowego, 

ale także bariery w prawidłowym kształtowaniu systemów infrastruktury, pogarszanie się 

warunków życia mieszkańców wielu miast, terenów uprzemysłowionych i 

poprzemysłowych. 

 Nie mniej poważnymi mankamentami charakteryzuje się sfera regulacyjna 

gospodarki przestrzennej i ochrony środowiska. Stopniowo postępuje dezintegracja 



systemu programowania i planowania rozwoju, systemu planowania zagospodarowania 

przestrzennego oraz systemu ocen oddziaływania na środowisko.  

 W miejsce rozwarstwionego systemu planowania przestrzennego, reforma 

administracyjna 1999 roku wprowadziła namiastkę nowego systemu, który nie wskrzesił 

planowania na poziomie krajowym, nie odbudował planowania regionalnego oraz nie 

zaproponował takich rozwiązań w planowaniu urbanistycznym, które by skutecznie 

chroniły przestrzeń przed utratą walorów środowiskowych. 

 Przy takim funkcjonowaniu system planowania przestrzennego nie ma szans na 

efekt dodatniego sprężenia zwrotnego pomiędzy instrumentami gospodarki przestrzennej  

a instrumentami ochrony środowiska. Dobitnym tego przykładem jest funkcjonowanie 

systemu ocen oddziaływania na środowiska na styku z różnego rodzaju dokumentami 

planistycznymi. Do „Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju” nie 

została nigdy opracowana prognoza skutków środowiskowych. Podobnie było w 

przypadku wszystkich 16. strategii rozwoju regionalnego województw, uchwalonych przez 

sejmiki samorządowe. Sposób podejścia do sporządzania prognoz oraz przeprowadzenie 

postępowań w sprawie oceny oddziaływania na środowisko do planów zagospodarowania 

przestrzennego województw, w części przypadków mógłby stać się przyczyną 

unieważnienia uchwał sejmików samorządowych w sprawie zatwierdzenia tych planów. 

 Przy opracowywaniu planów zagospodarowania przestrzennego województw 

prognoza była często traktowana jako rodzaj formalnego ozdobnika, niekiedy zresztą 

opracowywana była przez autorów planu wojewódzkiego.  

 Odrębny problem stanowi ustawodawstwo. Sejm poprzedniej kadencji przyjął 

wiele aktów ustawowych o fundamentalnym znaczeniu dla ochrony i kształtowania 

środowiska w nawiązaniu do wymagań prawa środowiska Unii Europejskiej. W toku 

procesu legislacyjnego ustaw środowiskowych nie podjęto jakiejkolwiek merytorycznej 

dyskusji o problemie stworzenia nowoczesnego systemu planowania i zagospodarowania 

przestrzennego, odpowiadającego warunkom integrowania się polskiej przestrzeni  

z przestrzenią europejską w warunkach równoważenia rozwoju struktur przestrzennych 

związanych m.in. z wdrażaniem niniejszego prawa środowiskowego. 

 Odwrócenie kolejności procesu legislacyjnego polegającej na uchwaleniu najpierw 

wszystkich istotnych rozwiązań z zakresu ochrony środowiska, a w następnej kolejności 

ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie uwzględniającej istoty 



regulacji ustaw środowiskowych, spowodowało trudne do ocenienia konsekwencje dla 

realizacji celów ochrony środowiska. Rozwiązania ustawy przestrzennej wymagają pilnego 

dostosowania do zapisów ustaw środowiskowych: Prawa ochrony środowiska, Prawa 

wodnego, o ochronie przyrody i innych, szczególnie w kontekście utraty ważności z dniem 

1 stycznia 2004 roku, wszystkich miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, 

które były uchwalone przed 1 stycznia 1995 roku. 

 Uwarunkowania planistyczne 

 Narzędziem realizacji rozwoju zrównoważonego i ładu przestrzennego powinny 

być plany zagospodarowania przestrzennego. Jednakże skuteczność tych planów w tym 

zakresie jest niewielka. Co prawda w większości dokumentów planistycznych 

przygotowanych i zatwierdzonych w ostatnich latach istnieją zapisy dotyczące rozwoju 

zrównoważonego i ładu przestrzennego, ale są one formułowane nazbyt ogólnie, a ich 

zakres jest wąski. Nie są one również przełożone na konkretne działania i zadania 

programowe. Podstawowym sposobem realizacji polityki przestrzennej jest obecnie 

tworzenie wszelkiego typu planów i programów „branżowych” czy dokumentów  

o charakterze operacyjnym. Brak jest jednak całościowego programu przedsięwzięć 

publicznych dotyczącego konkretnej przestrzeni np. miasta lub regionu. Często programy 

branżowe i ustalenia strategii branżowych nie są zgodne z ustaleniami zawartymi  

w strategiach rozwoju czy planach zagospodarowania przestrzennego. 

 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wprowadza nową 

formułę współzależności ustaleń planów, która jednak nie tworzy warunków integrowania 

polityk sektorowo-branżowych z dokumentami planistycznymi i środowiskowymi. 

Mnogość nieskoordynowanych wzajemnie dokumentów programowo-przestrzennych 

opracowywanych na poziomach: krajowym, wojewódzkim, powiatowym i gminnym 

powoduje postępującą dezintegrację oraz nieefektywność funkcjonowania podstawowych 

instrumentów zarządzania ochroną środowiska i gospodarowania przestrzenią. 

Konieczność sporządzania tych dokumentów wynika z wielu dyrektyw Unii Europejskiej, 

których przepisy musiały zostać wprowadzone do polskiego prawa w procesie 

przystosowawczym do akcesji z Unią, w tym do przepisów dotyczących ustaw: Prawo 

ochrony środowiska, Prawo wodne, o odpadach, o ochronie przyrody. Większość z tych 

dokumentów ma zdecydowanie aspekt przestrzenny, i tym większa staje się rola planów 

zagospodarowania przestrzennego (wojewódzkich i miejscowych), w których powinny 



znaleźć się ustalenia tych programów i strategii sektorowych, np. planów ochrony 

środowiska i planów gospodarki odpadami sporządzanych na różnych szczeblach 

zarządzania, czy planów ochrony obszarów objętych siecią ekologiczną Natura 2000. Taki 

stan rzeczy zwiększa obowiązki samorządów regionalnych i lokalnych oraz obciążenia 

budżetów województw i gmin. Tym bardziej zasadne jest, aby ustalenia tych dokumentów 

znalazły się w takich dokumentach planistycznych jak miejscowe plany zagospodarowania 

przestrzennego gmin, które są, zgodnie z ustawą o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym, aktem prawa miejscowego. Niestety ustawa ta nadal sankcjonuje 

niekorzystną sytuację sporządzania planów miejscowych dla bardzo małych obszarów 

określając przeznaczenie terenów, często dla jednej działki z przeznaczeniem pod 

konkretną inwestycję. Trudno w takiej sytuacji mówić o stosowaniu zasady 

zrównoważonego rozwoju czy ładu przestrzennego, nawet przy nieco zwiększonej roli 

studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin. Plany takie 

mają niewiele wspólnego z realizacją ustaleń II Polityki Ekologicznej Państwa i innych 

dokumentów o charakterze strategicznym. 



 Praktycznie, implementacja zasad zrównoważonego rozwoju i uwarunkowań 

ekologicznych do planów przestrzennych jest niedostateczna, a przesłanki przyrodnicze są 

często traktowane bardziej pobieżnie niż np. uwarunkowania komunikacyjne lub 

gospodarcze. Przyznanie jedynie planom miejscowym, sporządzanym z reguły dla 

niewielkich działek lub ich zespołów, rangi prawa miejscowego sprowadziło polski system 

planowania przestrzennego do pozycji narzędzia mającego zaspokoić indywidualne 

potrzeby inwestorów, a nie kształtować harmonijne zagospodarowanie przestrzeni. 

Skutkiem tego są liczne negatywne procesy zachodzące w przestrzeni, szczególnie na 

terenach podmiejskich i atrakcyjnych rekreacyjnie, polegające m.in. na masowej 

lokalizacji osiedli mieszkaniowych - „rozpełzywaniu” się miast, budowie 

wielkopowierzchniowych obiektów handlowo-usługowych i kompleksów zabudowy 

letniskowej. 

 Na tym tle rysują się nowe problemy, których rozwiązanie wymagać będzie 

konsekwentnych i skoordynowanych działań w horyzoncie średnio- i długookresowym.  

Ze względu na tranzytowe i zwornikowe geograficzno-ekonomiczne położenie, Polska 

będzie podlegać coraz silniejszej presji czynników dynamizujących rozwój  

i zagospodarowanie przestrzenne, ale wpływających niekorzystnie na środowisko. 

Szczególny nacisk zostanie położony na realizację obiektów i urządzeń infrastruktury 

komunikacyjnej, technicznej i łączności. Współdziałanie z krajami sąsiednimi w rozwoju 

infrastruktury będzie mieć wielowymiarowy charakter (UE, Europejski Region Bałtycki, 

15 Euroregionów, w których uczestniczy Polska). 

 Równocześnie koniecznością będzie ekologizacja struktur przestrzennych 

niezbędna w dążeniu do spełnienia środowiskowych wymagań UE, a także kształtowanie 

regionalnej polityki równoważenia rozwoju we współdziałaniu administracji rządowej  

z administracją samorządów wojewódzkich. 

 Aspekty środowiskowe w planowaniu przestrzennym  

 Istotą planowania przestrzennego w skali kraju jest wzmocnienie elementów 

zagospodarowania decydujących o spójności państwa i współpracy międzynarodowej. 

Planowanie w skali kraju ma charakter studialny, pełni rolę stymulatora rozwoju. 

Sporządzana na poziomie krajowym koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju, 

poprzedzona studiami środowiskowymi - określa cele, w tym wymagania z zakresu 

ochrony środowiska z uwzględnieniem obszarów podlegających ochronie. 



 Generalne kierunki polityki przestrzennego zagospodarowania kraju zmierzają do: 

• dynamizacji rozwoju polskiej przestrzeni, 

• ekologizacji zagospodarowania przestrzennego, 

• restrukturyzacji ogniw struktury przestrzennej, 

• wielofunkcyjnego rozwoju obszarów wiejskich, 

• generowania zróżnicowanej regionalnie aktywności społeczno-gospodarczej. 

 Istotą planowania regionalnego jest eksponowanie swoistych cech poszczególnych 

województw oraz ograniczeń i predyspozycji rozwojowych. Zasadniczą funkcją 

planowania regionalnego jest równoważenie rozwoju struktur przestrzennych oraz 

określanie kierunków zagospodarowania przestrzennego dostosowanych do strategicznych 

kierunków rozwoju społecznego i gospodarczego. 

 Sporządzenie i uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego województwa 

jest poprzedzone wykonaniem opracowania ekofizjograficznego, identyfikującego 

podstawowe uwarunkowania przyrodnicze w skali regionalnej. Dokument planu ma 

charakter strategiczny z uwagi na obszar objęty planem wojewódzkim. Umożliwia to 

syntetyczne i strukturalne odniesienie się do planowanych celów, kierunków i zasad 

zagospodarowania. Prognoza oddziaływania na środowisko winna być opracowaniem 

komplementarnym do planu zagospodarowania przestrzennego województwa. W 

zależności od ujęcia prognoza może być bardziej opracowaniem koreferującym ustalenia 

planu województwa, m.in. pod kątem zgodności z zasadami rozwoju zrównoważonego 

oraz uwarunkowaniami przyrodniczymi określonymi w opracowaniu ekofizjograficznym 

lub też uzasadniającym i uszczegóławiającym wybrane zapisy planu. Prognoza 

oddziaływania na środowisko do planu województwa winna odnosić się do ustaleń 

wszystkich dokumentów ze sfery ochrony środowiska, rozwoju zrównoważonego itp. 

przyjętych przez Rząd oraz Sejm RP. 

 Istotą planowania przestrzennego na poziomie gminnym jest tworzenie podstaw do 

realizacji przedsięwzięć przewidywanych na wszystkich poziomach planowania 

przestrzennego. Na tym poziomie sporządza się dwa dokumenty o odmiennym charakterze  

i zakresie stosowania. W granicach administracyjnych gminy sporządza się studium 

uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, w którym określa się 

średnio- i długookresową politykę przestrzenną, prowadzoną przez władze samorządowe 

oraz lokalne zasady zagospodarowania terenów. Studium w sposób obligatoryjny 



uwzględnia wszystkie istotne uwarunkowania rozwoju i zagospodarowania 

przestrzennego, które wynikają z „Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania 

kraju”, ustaleń programów rządowych, planu zagospodarowania przestrzennego 

województwa oraz programu zadań wojewódzkich. Studium niestety nie wymaga 

opracowania ekofizjografii i prognozy oddziaływania na środowisko oraz przeprowadzenia 

postępowania w sprawie oceny oddziaływania na środowisko. 

 Odmienne wymagania w zakresie sporządzania opracowania ekofizjograficznego 

oraz prognozy oddziaływania na środowisko odnoszą się do miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego. Ustalenia planu stanowią podstawę do podejmowania 

decyzji o przeznaczeniu terenu, zapewniając warunki utrzymania równowagi przyrodniczej 

oraz gospodarki zasobami środowiska. 

 Aspekty środowiskowe w dokumentach sektorowych 

 Strategiczne dokumenty sektorowe stanowią podstawę planowania działań  

w różnych horyzontach czasowych. Strategie i polityki sektorowe powinny uwzględniać 

zasadę zrównoważonego rozwoju. Oznacza to konieczność ekologizacji polityk lub 

strategii sektorowych.  

 Wytyczne dotyczące zasad i zakresu uwzględniania zagadnień ochrony środowiska  

w dokumentach sektorowych zawiera Program Wykonawczy do II Polityki Ekologicznej 

Państwa. Dla zapewnienia realizacji polityki ekologicznej istotne znaczenie ma stosowanie 

tzw. dobrych technik gospodarowania i systemów zarządzania środowiskowego, 

pozwalających kojarzyć aspekty gospodarcze z ekologicznymi. 

 Polityka Ekologiczna Państwa zakłada, że podstawowym warunkiem skutecznej jej 

realizacji jest respektowanie zasady zrównoważonego rozwoju w strategiach i politykach 

poszczególnych dziedzin gospodarowania. Oznacza to uwzględnienie celów ekologicznych 

przy sporządzaniu strategii państwa oraz programów na równi z celami gospodarczymi  

i społecznymi. Dla wszystkich wymienionych dokumentów sporządza się prognozy 

skutków realizacji ustaleń dokumentów strategicznych i przeprowadza postępowanie  

w sprawie oceny oddziaływania na środowisko.  

 Rola strategicznych ocen oddziaływania na środowisko (SOOS) 

 Wdrożenie SOOS do praktyki zarządzania środowiskowego, do stymulowania 

procesów rozwojowych poprzez decyzje służące rozstrzyganiu strategicznych kwestii 

środowiskowych w układach przestrzennych i sektorowych wynika z procesu 



dostosowania do standardów UE struktur państwa wraz z instrumentami strategicznego 

programowania i planowania na poziomie krajowym oraz wojewódzkim. Zagadnienia te 

muszą być rozważane w układach przestrzennych, z punktu widzenia zapewnienia ładu 

przestrzennego, harmonizowania funkcjonowania struktur przestrzennych, optymalizacji 

polityki lokalizacyjnej oraz procesu podejmowania decyzji lokalizacyjnych. 

 Efektywność funkcjonowania SOOS zależy od gotowości struktur politycznych do 

włączenia do procesu decyzyjnego ocen strategii, polityk, programów i planów na różnych 

szczeblach decyzyjnych. To także kwestia „otwartości” struktur decyzyjnych do wdrażania 

zasad zrównoważonego rozwoju. SOOS mogą stać się skutecznym instrumentem 

umożliwiającym podejmowanie decyzji zgodnych z celami i zasadami tego rozwoju.  

 Współzależny proces planowania i programowania rozwoju na poziomie krajowym 

i wojewódzkim ma mieć charakter ciągły. Dlatego prognozowanie skutków 

środowiskowych proponowanych bądź wdrażanych koncepcji rozwojowych nie może być 

aktem jednorazowym. Zwłaszcza, że niewątpliwa jest i będzie współzależność różnych 

dokumentów planistycznych sporządzanych na różnych poziomach decyzyjnych. 

 Biorąc pod uwagę współzależność różnych dokumentów strategicznych oraz ich 

ocen oddziaływania na środowisko konieczne jest określenie zasad konsultowania zakresu 

problemowego poszczególnych prognoz, aby zachować pewne podstawowe relacje między 

nimi, uzyskać względną ich porównywalność oraz komplementarność. Dotyczy to 

zarówno poziomu krajowego, jak i wojewódzkiego. Chodzi o logiczną koordynację 

merytoryczną prognoz, które są nie tylko dokumentami, ale na podstawie których będą 

przeprowadzane postępowania w sprawie ocen oddziaływania na środowisko. Rzecz  

w tym, aby prognozy na szczeblu krajowym do odpowiednich dokumentów składały się  

w logiczny układ, jak również aby prognozy na poziomie wojewódzkim, wykonywane do 

strategii regionalnej oraz planu zagospodarowania były wykonywane według 

ujednoliconego podejścia, umożliwiającego rozwinięcie oraz uszczegółowienie zapisów 

zawartych w prognozach do dokumentów rządowych i zapewniały spójność w układach 

terytorialnych, np. ze względu na styk jednego województwa z innymi oraz konieczność 

rozwiązywania problemów z tego wynikających. 

 Podstawowe dokumenty planistyczne przygotowane przez rząd, a także strategie 

rozwoju regionalnego zostały przyjęte bez opracowania strategicznych ocen oddziaływania 

na środowisko oraz bez przeprowadzenia odpowiednich postępowań. Dokumentami, dla 



których opracowano strategiczne oceny są plany zagospodarowania przestrzennego 

województw. W różnym stopniu plany zagospodarowania przestrzennego województw 

nawiązują do bardzo ogólnych z natury dokumentów planistycznych opracowywanych  

na szczeblu rządowym.  

 Tak więc podstawowe dokumenty programowe i planistyczne nie zostały poddane 

kompleksowej ocenie skutków środowiskowych. W obliczu integracji z UE wdrożenie 

funkcjonalnego systemu strategicznych ocen oddziaływania na środowisko staje się pilną 

koniecznością nie tylko ze względów formalnych, lecz przede wszystkim ze względu na 

potrzebę praktycznej realizacji zasad zrównoważonego rozwoju.  
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