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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. 

 

 
 

Mariusz Kistowski 

 

„Wstępny projekt Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013” a perspektywy 

ochrony środowiska i zrównoważonego rozwoju w Polsce 

 

Wprowadzenie 

W dniu 11 stycznia 2005 roku Rada Ministrów przyjęła „Wstępny projekt Narodowego 

Planu Rozwoju 2007-2013”. Okres pomiędzy lutym a kwietniem 2005 roku został 

przewidziany na konsultacje tego projektu, prowadzone zarówno w poszczególnych 

województwach, w trakcie konferencji regionalnych z udziałem przedstawicieli Rady 

Ministrów oraz za pośrednictwem mediów, np. strony internetowej www.npr.gov.pl. Uwagi 

zawarte w niniejszym artykule zostały oparte na dwóch opiniach autora, dotyczących 

uwzględnienia w projekcie NPR problematyki zrównoważonego rozwoju, ze szczególnym 

naciskiem na ochronę środowiska. Opinie te zostały przygotowane na konferencję 

konsultacyjną w Gdańsku przeprowadzoną w dniu 1 lutego 2005 roku oraz na konferencję 

dotyczącą ochrony przyrody w Polsce zorganizowaną w dniu 11 lutego przez IUCN w 

siedzibie Ministerstwa Środowiska w Warszawie. Pierwsza z opinii została przekazana 
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wicepremierowi Prof. Jerzemu Hausnerowi oraz Departamentowi Rozwoju Regionalnego i 

Przestrzennego Urzędu Marszałkowskiego Województwa Pomorskiego. Drugą wygłoszono 

w formie referatu oraz przekazano wiceministrowi środowiska Prof. Andrzejowi Mizgajskiemu. 

Opiniowany dokument rządowy stanowi rodzaj strategii rozwoju społeczno-

gospodarczego Polski, sformułowanej pod kątem optymalizacji absorpcji środków 

finansowych pochodzących z budżetu Unii Europejskiej. Jak podkreślają jego autorzy, 

spełnienie celów przyjętych w projekcie NPR ma przyczynić się do spełnienia celów 

„Strategii Lizbońskiej”, która wyznaczyła kierunki rozwoju państw Unii na lata 2000-2010. 

Bardzo obszerny zakres zagadnień rozwoju społeczno-gospodarczego poruszanych w 

projekcie NPR powoduje, że kwestie ochrony środowiska uwzględniono w nim tylko na tyle, 

na ile tego typu dokumenty wymagają. Doświadczenia autora artykułu uzyskane w trakcie 

oceny ekoinnowacyjności licznych strategii rozwoju, głównie odnoszących się do 

województw, wskazują, że nie najważniejsza jest objętość ustaleń dotyczących ochrony 

środowiska, zawartych w strategiach, ale ich jakość i miejsce, jakie zajmują w strategiach. 

Wydaje się, że pomimo iż pod względem ilościowym problematyka rozwoju 

zrównoważonego i ochrony środowiska w projekcie NPR nie jest dominująca, to nadana jej 

ranga jest wysoka i w przypadku rzetelnej realizacji założeń planu, należy liczyć na postępy, 

zarówno w zakresie równoważenia rozwoju kraju, jak i poprawy stanu środowiska 

przyrodniczego w efekcie prowadzenia działań ochronnych. 

Ta ogólnie pozytywna opinia o wstępnym projekcie NPR w kontekście jego powiązań z 

ochroną środowiska wynika z faktu, iż koncepcję (zasadę, zasady) zrównoważonego 

rozwoju uznano za jeden z trzech podstawowych filarów aksjologicznych dokumentu - 

za nadrzędną wartość rozwoju. Należy to uznać za duże osiągnięcie metodologiczne 

projektu, tym bardziej, że zasada ta jest w nim wyraźnie zdefiniowana. Definicja ta, 

określająca zrównoważony rozwój jako „orientację na poprawę jakości życia obecnych i 

przyszłych pokoleń, przy zapewnieniu ochrony i zachowania zasobów przyrodniczych i 

dziedzictwa kulturowego oraz właściwej struktury demograficznej społeczeństwa” 1 , 

 
1 Kursywą zacytowano fragmenty tekstu projektu NPR. 
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nawiązuje do szeroko rozpowszechnionego, antropocentrycznego, poglądu na istotę rozwoju 

zrównoważonego, chociaż odbiega nieco od definicji podanej w ustawie Prawo ochrony 

środowiska. Nie dyskutując szerzej wątpliwości dotyczących niniejszej definicji - np. 

znaczenia terminu „właściwa struktura demograficzna społeczeństwa” - warte podkreślenia 

są konsekwencje tej zasady. Wynika z niej, że wszystkie działania realizowane na 

podstawie NPR, powinny poprawiać jakość życia obecnych i przyszłych mieszkańców 

Polski, jednak w ten sposób, aby zasoby środowiska przyrodniczego i kulturowego nie 

uległy zubożeniu. Jest to zasada „pionowa” w stosunku do „poziomych” działań projektu.  

W związku z tą zasadą należy zwrócić uwagę, czy wśród kierunków rozwoju, a w 

szczególności 144 przedsięwzięć i działań wymienionych w tabeli na stronach 39 - 45 

wstępnego projektu NPR, znajdują się ustalenia ewidentnie niemożliwe do zrealizowania bez 

naruszenia „wartości” zrównoważonego rozwoju. Pełna ocena ich zgodności wymaga 

przeprowadzenia wnikliwszej analizy dokumentu, niż to uczyniono dla potrzeb niniejszego 

artykułu. Jednak już wstępny przegląd wspomnianej listy działań pozwala na sformułowanie 

opinii, że zdecydowana większość zawartych na niej propozycji, może zostać wdrożona bez 

naruszania „wartości” rozwoju zrównoważonego i ochrony środowiska. Tylko w przypadku 

trzech grup działań wydaje się, że niemożliwe będzie ich wdrożenie bez łamania zasad 

ekorozwoju. Należą do nich: „budowa i przebudowa infrastruktury drogowej”, „modernizacja i 

rozbudowa transportu drogą wodną” oraz „usprawnienie procesu inwestycyjnego”. W tym 

zakresie można się doszukiwać podstawowych konfliktów między podmiotami rozwoju 

społeczno-gospodarczego a podmiotami ochrony środowiska. Rzecz jasna, nie oznacza to, 

że nie istnieją i nie należy poszukiwać instrumentów, które przyczynią się do złagodzenia 

tych konfliktów. 

Mimo, iż w artykule starano się skoncentrować na elementach, które uznano we 

wstępnym projekcie NPR za błędne lub niezgodne z zasadami rozwoju zrównoważonego 

oraz celami i zasadami ochrony środowiska, a także na brakach dokumentu, w kolejnych 

dwóch rozdziałach omówiono ustalenia dokumentu uznane za poprawne i prawidłowo 

sformułowane, stanowiące z pewnością większość ustaleń wstępnego projektu NPR. 
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Dotyczą one uwarunkowań rozwoju państwa oraz planowanych kierunków rozwoju 

sprzyjających rozwojowi zrównoważonemu i ochronie środowiska. Dwa następne rozdziały 

zawierają uwagi: ogólne i bardziej szczegółowe o ujemnych - zdaniem autora - ustaleniach 

wstępnego projektu NPR. Artykuł zamyka krótkie podsumowanie zawartych w nim rozważań, 

odniesione do projekcji finansowej. 

 

Diagnoza stanu państwa zawarta w projekcie NPR a perspektywy ochrony środowiska 

Projekt NPR stawia trafną diagnozę stanu państwa, którą streszcza pochodzący z tego 

dokumentu cytat: „Państwo ... stało się źródłem nieładu i rozkładu więzi społecznych. 

Gwałtownie obniża to zaufanie do instytucji publicznych, przy jednoczesnym rozbudzeniu 

roszczeniowych postaw w stosunku do państwa”(5)2. Te negatywne procesy wpływają także 

na jakość rozwoju państwa, w tym ochrony środowiska, a ujemne zjawiska zachodzące w 

niektórych działach ochrony środowiska - jak ochrona przyrody lub z nią powiązanych - jak 

gospodarka wodna, stanowią emanację złego stanu naszego państwa. 

Stan polskiego systemu prawnego wstępny projekt NPR diagnozuje w sposób 

następujący: „wykoślawienie prawa następuje między innymi za sprawą coraz 

agresywniejszego i pozostającego poza demokratyczną kontrolą lobbingu (243); 

mankamenty ustawodawstwa to: poważne opóźnienia w wydawaniu aktów wykonawczych i 

ogólnie zbytnia wiara w moc sprawczą przepisów prawnych (245); zastrzeżenia dotyczą 

egzekucji prawa (247); krytycznie należy ocenić stosowanie prawa przez administrację 

publiczną” (249). Opinię tę potwierdzają liczne fakty z zakresu ochrony środowiska, jak 

chociażby „bubel” prawny w postaci ustawy o ochronie przyrody, np. ograniczający znacznie 

kompetencje wojewódzkich organów ochrony przyrody w stosunku do kompetencji gmin, 

także w odniesieniu do wysokiej rangi terenów chronionych, jak rezerwaty przyrody lub parki 

krajobrazowe. Nie można wykluczyć, że również ta ustawa i inne przepisy prawne w zakresie 

ochrony środowiska podlegały skutecznemu lobbingowi na rzecz wąskich grup interesów, 

głównie gospodarczych. Inny przykład dotyczy dostosowania tej ustawy od legislacji unijnej. 

 
2 W nawiasie podano numer akapitu projektu NPR, z którego pochodzi cytat. 
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Blisko rok po wejściu w życie ustawy o ochronie przyrody, wprowadzającej możliwość 

tworzenia obszarów Natura 2000 i po przekazaniu do Komisji Europejskiej listy 

proponowanych obszarów, nadal nie dostosowano procedury ocen oddziaływania na 

środowisko zawartej w ustawie Prawo ochrony środowiska do wymogów zarządzania tymi 

obszarami, zawartych w Dyrektywie „Siedliskowej”. W związku z tym, od końca 2004 roku 

organy ochrony przyrody napotykają na trudności w interpretacji prawa, np. przy wydawaniu 

postanowień do decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz pozwoleń 

na budowę dla inwestycji położonych na wyznaczonych obszarach Natura 2000 lub w ich 

sąsiedztwie. 

W odniesieniu do administracji publicznej wstępny projekt NPR uznaje, że „struktury 

resortowo-korporacyjne … sprzyjają partyjnej penetracji administracji publicznej i 

zawłaszczaniu państwa przez partyjno-administracyjno-biznesowe koterie, które skutecznie 

rozmiękczają finanse publiczne, łamią budżetową dyscyplinę i utrwalają korupcję” (5). Dalej 

stwierdzono, iż „Szczególnie destrukcyjny wpływ wywiera praktyka obsadzania stanowiska 

wojewody politycznymi nominatami, osobami, które są wysuwane przez wojewódzkie 

kierownictwa rządzących w kraju ugrupowań. W rezultacie wokół wojewody i urzędu 

wojewódzkiego organizuje się część lokalnej elity politycznej, która stopniowo tworzy 

alternatywny wobec zarządu województwa ośrodek władzy, aspirujący do wyznaczania 

kierunków rozwoju województwa” (222). Skutkiem opisywanych wyżej zjawisk są, spotykane 

w wielu województwach - często niestety skuteczne - próby ubezwłasnowolniania organów 

opiniodawczo-doradczych wojewody, takich jak Wojewódzkie Rady Ochrony Przyrody i 

Wojewódzkie Komisje do spraw Ocen Oddziaływania na Środowisko. Członkowie tych 

organów, mający swoją wiedzą i doświadczeniem wspomagać procesy ochrony środowiska 

w regionie i przyczyniać się do wzrostu ich jakości, często są dobierani nie według klucza 

kompetencji, ale znajomości i uległości wobec linii reprezentowanej przez władze 

wojewódzkie. Zjawiska takie zdarzają się rzecz jasna także na innych szczeblach 

administracji - od centralnego (np. Rada do spraw Zrównoważonego Rozwoju) do gminnego 

(np. gminne komisje urbanistyczno-architektoniczne). 
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Najbardziej jednak groźnym dla przyszłości ochrony środowiska zjawiskiem jest 

rozbieżność polityki i uprawnień w tym zakresie między administracją samorządową i 

rządową na szczeblu województwa. Ta pierwsza ustala m.in. kierunki ochrony środowiska w 

regionie, poprzez realizację strategii rozwoju województwa, planu zagospodarowania 

przestrzennego, programu ochrony środowiska i planu gospodarki odpadami oraz dysponuje 

znaczną częścią środków, które mogą być przeznaczone na ochronę środowiska, ale to ta 

druga jest przede wszystkim wykonawcą ochrony środowiska na szczeblu regionu. Jej środki 

są jednak coraz bardziej ograniczane. Jak rozwiązać ten problem? Można oczywiście 

przekazać większe środki administracji rządowej, chociaż bardziej logiczne wydaje się 

rozwiązanie polegające na poszerzeniu kompetencji administracji samorządowej w zakresie 

ochrony środowiska i właśnie to rozwiązanie jest proponowane we wstępnym projekcie NPR. 

Niestety, doświadczenia z dotychczasowej działalności samorządów wojewódzkich w 

zakresie ochrony środowiska często nie skłaniają do optymizmu, gdyż „interes” rozwoju 

społeczno-gospodarczego często przeważa nad „interesem” środowiska. Jeśli miałaby 

zostać wybrana droga wskazana w projekcie NPR, należy ustawowo zabezpieczyć rangę 

ochrony środowiska na szczeblu województwa samorządowego, zapewniając niezależność 

administracji ochrony środowiska, w tym np. konserwatora przyrody, od partyjno-koleżeńsko-

finansowych układów i stworzyć instrumenty, które wykluczą dostęp do zarządzania ochroną 

środowiska osobom niekompetentnym, albo wręcz jej wrogim. 

Diagnoza zawarta w projekcie NPR stwierdza także, iż „Dialog społeczny nazbyt często 

stał się fasadą, za którą ukrywa się korporatystyczna walka o grupowe interesy. Przy czym 

promowane są interesy tylko wybranych, najsilniejszych i politycznie wpływowych grup. 

Państwo zamiast być arbitrem staje się stroną tych sporów” (5). Wyrazem tego promowania 

wybranych grup jest także rozbieżność między polityką ochrony środowiska prowadzoną 

przez administrację rządową na szczeblu centralnym i wojewódzkim. Rząd, wspomagany 

przez działania Parlamentu, doprowadza do harmonizacji polskiego prawa z prawem Unii 

Europejskiej. Wprowadzane są nowe przepisy lub nowelizowane istniejące. Przykładowo, 

polityka rządu w zakresie ochrony przyrody obejmuje m.in. tworzenie obszarów Natura 2000. 



 7 

Rząd przekazał wiosną 2004 roku wstępną listę tych obszarów do Komisji Europejskiej. Od 

tej chwili obszary te są „desygnowane” do sieci i powinny być traktowane jak obszary 

chronione. Zgodnie z zapisami dyrektyw, nie mogą być prowadzone żadne działania 

(inwestycje) - w obszarach jak i poza nimi - które doprowadzą do zniszczenia siedlisk i 

gatunków, które stały się podstawą wyznaczenia obszarów Natura 2000. Istnieją wyjątki od 

tej zasady, dotyczące działań:  

▪ odnoszących się do zdrowia ludzkiego lub bezpieczeństwa publicznego, 

▪ posiadających pozytywne skutki o pierwszorzędnym znaczeniu dla środowiska, 

▪ związanych z tzw. imperatywem wynikającym z nadrzędnego interesu publicznego. 

 Tymczasem, często proponowane są inwestycje o ewidentnie negatywnym wpływie 

na obszary Natura 2000, których nie można zaliczyć do żadnej z wyżej wymienionych 

kategorii. Nie byłoby w tym nic dziwnego, gdyby nie równie częste popieranie tych inwestycji, 

nierzadko prowadzone w sposób całkowicie jawny, przez część wojewódzkiej administracji 

rządowej. Interpretacje orzecznictwa Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości stwierdzają 

m.in., że realizacja takich inwestycji nie może służyć jedynie interesom firm lub osób 

fizycznych, a muszą one służyć szerokim kręgom społeczności regionu. W ten sposób 

zarysowuje się sprzeczność między polityką administracji rządowej prowadzoną na różnych 

szczeblach. Wiele podobnych niespójności w polityce ekologicznej można wskazać także 

analizując działania prowadzone przez różne resorty na szczeblu centralnym lub różne 

wydziały na szczeblu wojewódzkim, a skuteczność ochrony środowiska najczęściej nie 

zależy od kompetencji i uprawnień administracji ochrony środowiska, ale od jej 

przebojowości i umocowania „politycznego”, co ma niewiele wspólnego z tak modnym do 

niedawna w Polsce określeniem jak „państwo prawa”. 

 

Działania proponowane w projekcie NPR sprzyjające ochronie środowiska 

i równoważeniu rozwoju 

Kierunki aktywności, przedsięwzięcia i działania proponowane w NPR zostały 

przedstawione syntetycznie w tabeli (akapit 108), a bardziej szczegółowo omówiono je w 
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akapitach 109-139. Spośród 31 kierunków działań, dziesięć może w sposób bezpośredni 

przyczynić się do poprawy poziomu działań w zakresie ochrony środowiska i równoważenia 

rozwoju, wskutek czego poprawie może ulec jakość środowiska i życia mieszkańców Polski. 

Stanowi to blisko 1/3 ogółu kierunków działań planowanych w NPR, co należy uznać za 

stosunkowo wysoki wskaźnik. Do najważniejszych z tych kierunków należą3: 

3. Poprawa stanu środowiska przyrodniczego, 

30. Sprawiedliwy dostęp do zasobów naturalnych, 

31. Zapewnienie bezpieczeństwa ekologicznego kraju, 

29. Gospodarowanie przestrzenią, 

4. Usprawnienie infrastruktury energetycznej - zwiększenie bezpieczeństwa energetycznego, 

28. Integracja systemów transportowych. 

 Korzystne środowiskowo, ale o nieco mniejszym znaczeniu, są takie kierunki działań, 

jak: 

12. Poprawa efektywności przedsiębiorstw, 

14. Postęp organizacyjno-techniczny w sektorach gospodarki, 

24. Wspieranie otwartości systemu edukacji, 

27.Poprawa dostępności mieszkań dla obywateli oraz poprawa jakości zasobu 

mieszkaniowego. 

 Także niektóre inne kierunki działań mogą wykazywać niewielki pozytywny wpływ na 

środowisko i warunki równoważenia rozwoju, większość z nich ma jednak w tym aspekcie 

charakter neutralny. 

Wśród 144 przedsięwzięć i działań (a w zasadzie ich grup) wymienionych w projekcie 

NPR, można uznać, że około 35 będzie bezpośrednio sprzyjać ochronie środowiska i 

równoważeniu rozwoju. Stanowi to około ¼ ogółu proponowanych działań, co np. w świetle 

ustaleń strategii rozwoju województw opracowanych w latach 1999-2001, w których dla 12 

spośród 16 województw wskaźnik ten wynosił poniżej 25%, wydaje się wynikiem 

zadowalającym. Jak wcześniej wspomniano, jednak nie ilość, ale treść i ranga ustaleń 

 
3 Kolejność kierunków zaczerpniętych z projektu NPR nie została celowo zachowana, ze względu na próbę 

hierarchizacji ich ważności. 
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prośrodowiskowych i proekorozwojowych zawartych w strategiach, są najważniejszymi 

wyznacznikami ich ekoinnowacyjności. W pierwszym z tych aspektów (treści ustaleń) ocena 

wstępnego projektu NPR jest także stosunkowo pozytywna. Nie będę, rzecz jasna, cytować 

wszystkich proponowanych w dokumencie przedsięwzięć sprzyjających środowisku i 

równoważeniu rozwoju. Podam tylko kilka najbardziej istotnych przykładów. W obrębie 

kierunków działań dotyczących gospodarki sformułowano takie przedsięwzięcia jak: 

▪ promowanie „przyjaznych dla środowiska” produktów i usług, 

▪ kształtowanie proekologicznych wzorców produkcji i konsumpcji, 

▪ kształtowanie postaw przedsiębiorczych, innowacyjnych i proekologicznych. 

 W obrębie kierunków służących bezpośrednio środowisku przyrodniczemu (3, 30) 

wyróżniono np.: 

▪ unowocześnienie systemu gospodarki odpadami, 

▪ budowę i modernizację oczyszczalni ścieków i systemów kanalizacyjnych, 

▪ działania na rzecz redukcji niskiej emisji SO2, NOx i pyłu pochodzącej z sektora 

komunalnego, 

▪ ograniczenie ilości substancji szczególnie szkodliwych oraz ładunków azotanów i fosforu 

odprowadzanych do środowiska wodnego, 

▪ rozwój i wzmocnienie systemu obszarów chronionych w tym sieci Natura 2000. 

 Wśród prośrodowiskowych działań odnoszących się do przestrzeni można znaleźć: 

▪ ograniczenie presji urbanizacyjnej oraz rewitalizacja miast i terenów poprzemysłowych, 

▪ rewitalizacja zdegradowanych obszarów zurbanizowanych, 

▪ eliminowanie konfliktów przestrzennych w rozwoju infrastruktury liniowej. 

 W zakresie transportu równoważeniu rozwoju i poprawie jakości środowiska sprzyjają 

przykładowo: 

▪ wspieranie rozwoju nowoczesnego transportu miejskiego i podmiejskiego, 

▪ rozwój transportu intermodalnego, 

▪ budowa i przebudowa infrastruktury kolejowej. 
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 Do ochrony środowiska i równoważenia rozwoju mogą przyczynić się także działania 

w zakresie energetyki, takie jak: 

▪ wzrost udziału energii wytwarzanej ze źródeł odnawialnych, 

▪ poprawa efektywności energetycznej gospodarki, 

▪ zwiększenie udziału wytwarzania energii w układzie skojarzonym. 

 Wśród innych ważnych działań prośrodowiskowych i proekorozwojowych, wymienić 

także można: rozwój zrównoważonej turystyki, wdrażanie trwale zrównoważonej, 

wielofunkcyjnej gospodarki leśnej czy podnoszenie jakości środowiska na obszarach 

wiejskich4. 

Należy zwrócić uwagę, że proponowane działania przenikają wszystkie sfery rozwoju 

państwa: gospodarczą, przestrzenną, przyrodniczą i społeczną, ze szczególnym naciskiem 

na pierwszą z nich, co trzeba uznać za postęp w stosunku do wielu wcześniej 

formułowanych strategii rozwoju społeczno -gospodarczego oraz fakt istotny w świetle celów 

projektu NPR. Z drugiej strony, należy być ostrożnym przy ocenie przyjazności działań NPR 

dla środowiska, gdyż niektóre z nich - brzmiące z pozoru proekologicznie lub umieszczone w 

obrębie kierunków związanych z ochroną środowiska - w swej istocie mogą stać się 

działaniami degradującymi zasoby i walory przyrodnicze. Przykładowo, działanie nazwane 

„kształtowanie stosunków wodnych kraju”, umieszczone w ramach kierunku „zapewnienie 

bezpieczeństwa ekologicznego kraju”5 , ma się koncentrować na inwestycjach z zakresu 

gospodarki wodnej w dorzeczach Odry i Wisły w celu poprawy bezpieczeństwa 

powodziowego oraz zapobieganiu skutkom suszy i retencjonowaniu wody (139), a więc 

może prowadzić do poważnych ingerencji w strukturę zasobów wodnych kraju. 

Na słabszą ocenę, niż treść działań wstępnego projektu NPR, zasługuje sposób 

sformułowania tych przedsięwzięć oraz miejsce, w którym znalazły się one w dokumencie. 

Występuje tu dość spore zamieszanie, charakterystyczne dla większość strategii rozwoju. 

Należy podkreślić, że nie dotyczy ono tylko ustaleń odnoszących się do środowiska 

 
4 Jakość środowiska powinna być oczywiście podnoszona w całym obszarze kraju, a nie tylko na terenach 

wiejskich. 
5 Co można rozumieć jako zapewnienie dobrego funkcjonowania środowiska przyrodniczego. 
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przyrodniczego i rozwoju zrównoważonego, ale wszystkich grup ustaleń projektu. Błędne 

ujęcie działań w tabeli na stronach 29-37, a w konsekwencji także na kolejnych stronach 

dokumentu, sprowadza się do następujących grup uchybień: 

▪ część działań została sformułowana w sposób sugerujący, że dotyczą one założonego do 

osiągnięcia celu, a nie sposobu, w jaki dojść do tego celu; 

▪ niektóre działania sformułowano tak, jakby chciano określić zasadę, a nie sposób ich 

realizacji; 

▪ część działań powiela się; niektóre mają szerszy zakres, inne się w tym zakresie mieszczą; 

▪ część przedsięwzięć przypisano do kierunków, które nie w pełni im odpowiadają. 

 W odniesieniu do pierwszej grupy, przykładowo „osiągnięcie dobrego stanu wód” lub 

„poprawa jakości środowiska wodnego na terenach rekreacyjnych”6 to cele, a nie działania. 

Oba z nich mogą być osiągnięte np. poprzez „ograniczenie ilości substancji … 

odprowadzanych do środowiska wodnego” lub „budowę i modernizację oczyszczalni i 

systemów kanalizacyjnych”. Takie „puste działania” należy więc z projektu NPR usunąć i 

włączyć do przedsięwzięć, które są poprawnie sformułowane. Być może wskazane byłoby 

krótkie podanie - przy każdym działaniu - celu, któremu ma ono służyć, co ułatwiłoby także 

określenie instrumentów monitorowania wdrażania ustaleń NPR. 

Przykładem drugiej grupy uchybień jest np. sformułowanie działania „racjonalna 

gospodarka zasobami naturalnymi”. W rzeczywistości jest to zasada, która powinna być 

zastosowana do wszystkich działań NPR a nie być formułowana jako odrębne działanie. 

Należałby ją przenieść do aksjologicznych zasad realizacji NPR. 

Powielanie się działań można zaobserwować np. w takich przedsięwzięciach jak 

„ograniczenie presji urbanizacyjnej oraz rewitalizacja miast i terenów poprzemysłowych” oraz 

„rewitalizacja zdegradowanych obszarów zurbanizowanych”, umieszczonych w obrębie 

różnych kierunków - jeden w dotyczącym gospodarowania przestrzenią, drugi 

mieszkalnictwa. Te działania albo należy połączyć, albo też przeformułować drugie z nich, np. 

na „rewitalizację zdegradowanych zasobów mieszkaniowych (budynków)”. 

 
6 Podobnie jak w przypisie 5 - jakość wód powinna być podnoszona nie tylko na terenach rekreacyjnych, ale - w 

miarę możliwości - na obszarze całego kraju. 
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Jako przykład niedociągnięć z ostatniej grupy można podać działanie zapisane jako 

„kształtowanie stosunków wodnych kraju”, które - jak wyżej wspomniano - ma służyć głównie 

ochronie ludności Polski, a nie środowiska, dlatego dużo właściwsze byłoby jego 

umieszczenie w ramach kierunku „poprawa warunków bezpiecznego życia i pracy”, a nie 

„zapewnienie bezpieczeństwa ekologicznego kraju”, co można by uznać za prostą pomyłkę, 

gdyby nie fakt, że takie umieszczenie tego działania może być także skutkiem chęci jego 

„zakamuflowania” wśród działań proekologicznych. 

Generalnie, jak wskazuje powyższy opis, zakres i treść działań dotyczących ochrony 

środowiska i rozwoju zrównoważonego, zawartych we wstępnym projekcie NPR, należy 

uznać za poprawne, co nie oznacza, że nie należy dokonać ich uporządkowania, korekty i 

uzupełnienia. 

 

Działania proponowane w projekcie NPR, które mogą kolidować z ochroną środowiska 

i równoważeniem rozwoju 

Pełna ocena działań proponowanych w NPR, które mogą być konfliktowe z celami i 

zasadami ochrony środowiska oraz rozwoju zrównoważonego, wymaga przeprowadzenia 

głębokiej analizy treści dokumentu. Przede wszystkim należałby ocenić skumulowane skutki 

wdrażania wszystkich działań NPR, które często mogą się znacznie różnić od skutków 

indywidualnych działań, w wyniku wystąpienia efektu synergii. Ten aspekt nie został 

uwzględniony zarówno w ocenie pozytywnych, jak i negatywnych dla środowiska działań 

proponowanych w NPR. 

Jednak już wstępna analiza dokumentu pozwala na wskazanie przedsięwzięć, które z 

wysokim prawdopodobieństwem mogą generować niekorzystne skutki dla środowiska i 

warunków równoważenia rozwoju. Jest ich znacznie mniej niż przedsięwzięć o korzystnym 

wpływie na środowisko i sprzyjających zrównoważonemu rozwojowi, co należy zapisać jako 

kolejny plus projektu. Wśród kierunków działań, które mogą w znacznym stopniu przyczynić 

się do negatywnych procesów w środowisku i równoważeniu rozwoju państwa, należy w 

pierwszym rządzie wymienić: 
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2. Przebudowę otoczenia działania przedsiębiorstw, 

5. Tworzenie nowoczesnej sieci transportowej, 

15. Postęp organizacyjno-techniczny w sektorach gospodarki. 

 Oczywiście nie wszystkie przedsięwzięcia przewidziane w ramach tych kierunków 

mogą ujemnie wpływać na środowisko. Negatywne wpływy dotyczą przede wszystkim: 

▪ usprawnienia procesu inwestycyjnego, gdyż złagodzenie regulacji prawnych w celu 

usprawnienia tego procesu jest pomysłem niebezpiecznym dla ochrony środowiska 

przyrodniczego - może być dopuszczone jedynie pod warunkiem, że zabezpieczony 

zostanie w pełnym wymiarze „interes” środowiska i rozwoju zrównoważonego, 

▪ budowy i rozbudowy infrastruktury drogowej, 

▪ modernizacji i rozbudowy transportu wodnego, 

▪ wspierania postępu biologicznego w produkcji zwierzęcej i roślinnej - jest to działanie 

bardzo pojemne, mogące w niektórych przypadkach powodować niekorzystne skutki dla 

środowiska i człowieka; można by pełniej dyskutować z tą propozycją, jeśli byłaby ona 

nieco szerzej omówiona, np. jeśli byłoby wiadomo, czy obejmuje ona także genetyczne 

modyfikacje organizmów (GMO) roślinnych i zwierzęcych, 

▪ wspierania systemów rozwijających turystykę, które mogą być zarówno antyekologiczne, 

jak i proekologiczne - stąd sposób ich wpływu na środowisko zależeć będzie od 

realizowanych wariantów, 

▪ kształtowania stosunków wodnych kraju. 

 Wydaje się, że szczególne niebezpieczeństwo dla struktur i procesów przyrodniczych 

mogą powodować działania planowane w zakresie gospodarki wodnej. Szerzej zostały one 

omówione w rozdziale wstępnego projektu NPR „System realizacyjny” Potwierdza on 

wcześniejsze przypuszczenie, że wśród działań z zakresu ochrony środowiska próbowano 

„ukryć” działania dotyczące infrastruktury hydrotechnicznej, które tej ochronie nie służą. I tak 

np. „wsparcie modernizacji ochrony przeciwpowodziowej i retencyjnej” (157), które 

umieszczono w ramach Programu Operacyjnego „Środowisko”, nie jest działaniem z 

zakresu ochrony środowisko, ale z zakresu ochrony ludzi przed procesami 
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przyrodniczymi. Powinno ono trafić do Programu Horyzontalnego „Infrastruktura 

Techniczna”, jako wyodrębniony Program Operacyjny „Infrastruktura Hydrotechniczna”. 

Także niektóre z innych proponowanych działań, jak np. „poprawa warunków 

działalności przedsiębiorców” czy też „pobudzenie ruchu mieszkaniowego (migracje 

mieszkańców)” mogą w pewnych sytuacjach wpłynąć pośrednio ujemnie na środowisko i 

warunki równoważenia rozwoju, jednak ocena prawdopodobieństwo takich skutków, przy 

ilości zawartych we wstępnym projekcie NPR informacji, jest niepewna i ma charakter 

spekulatywny, dlatego nie jest ona dalej omawiana. 

 

Inne ustalenia wstępnego projektu NPR odnoszące się do środowiska i ekorozwoju 

Analiza wstępnego projektu NPR pozwoliła także na sformułowanie dość licznych uwag 

odnoszących się do różnych stwierdzeń zawartych w dokumencie. Ich ranga jest 

zróżnicowana. Poniżej starano się wskazać na najważniejsze z nich, pomijając drobne 

uchybienia. Zdaniem autora artykułu, podane dalej uwagi mogą zostać wykorzystane przy 

redagowaniu ostatecznego tekstu dokumentu NPR.  

Można mieć wątpliwości, czy podstawowym miernikiem rozwoju społeczno-

gospodarczego Polski powinien być tylko produkt krajowy brutto (PKB) (2). W zakresie 

rozwoju gospodarczego - tak; jednak w państwach wysoko rozwiniętych produkt lub dochód 

przestają być głównym miernikiem zadowolenia społeczeństwa (które wynika także z 

szeroko pojętego rozwoju społecznego). Należałoby więc wprowadzić drugi, równoległy do 

PKB miernik, dotyczący rozwoju społecznego i dopiero wspólna obserwacja zmian wartości 

obu tych mierników świadczyłaby o zaawansowaniu rozwoju kraju. Tym drugim miernikiem 

może być wskaźnik HDI (Human Developmnet Index) lub podobny do niego, o którym 

wspomina się w innym miejscu projektu NPR. 

Zgadzając się z aksjologią dokumentu, także z zasadą polityki prorodzinnej (3, 97) 

należy podkreślić - na podstawie dotychczasowych doświadczeń innych wysoko rozwiniętych 

państw - że szanse na szybki wzrost dzietności w Polsce są niewielkie. W systemie 

społeczno-gospodarczym, kształtowanym po 1991 roku, koncentrującym się (przynajmniej 
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deklaratywnie) na silnie liberalnej gospodarce rynkowej, nie ma dużych szans na rozwój 

rodziny. I raczej nie łudźmy się, że znajdziemy tu jakąś „trzecią drogę”. Jedynym środkiem 

poprawy tego stanu są zmiany w świadomości i wzrost „moralności” społeczeństwa, ale 

moralnością - poza przeciwdziałaniem korupcji - wstępny projekt NPR się nie zajmuje. 

Nie w pełni zrozumiałe jest sformułowanie mówiące o „gospodarowaniu przestrzenią 

zorientowanym na jej ekonomiczną waloryzację” (106). Termin „waloryzacja ekonomiczna” 

może być rozumiany wieloznacznie, i pomimo stwierdzenia, iż ma być „zapewniona 

niezbędna ochrona zasobów przyrodniczych”, odnosi się wrażenie, że autorom chodziło o to, 

aby głównym kryterium gospodarowania przestrzenią była jej wartość ekonomiczna, a z tym 

nie można się zgodzić w świetle zasad rozwoju zrównoważonego. Należy też zapytać, co 

oznacza „niezbędna ochrona zasobów” - sugeruje to, że może istnieć też ochrona zbędna. A 

kto będzie decydować o tym, jaka ochrona jest zbędna, a jaka niezbędna? Czy politycy i 

ekonomiści, jak to było zazwyczaj dotychczas? Jeśli tak, to można zapomnieć o 

przestrzeganiu zasad rozwoju zrównoważonego. Per analogia, można by też mówić o 

niezbędnym poziomie rozwoju gospodarczego, który wystarczy do przeżycia ludzi. Ale jakoś 

nikt nie stosuje terminu „niezbędny” (minimalny) w stosunku do rozwoju gospodarczego. 

Konkludując, w miejsce wcześniejszego cytatu lepiej użyć stwierdzenia, że „gospodarowanie 

przestrzenią będzie zorientowane na jej waloryzację równoważącą kryteria ekonomiczne, 

ekologiczne i społeczne” oraz zrezygnować ze stosowania terminu „niezbędny” w wyżej 

opisanym kontekście. 

Zapis dotyczący modernizacji śródlądowych dróg wodnych (113) jest bardzo ogólny, np. 

w porównaniu z ustaleniami dotyczącymi dróg samochodowych - aby można było racjonalnie 

przedyskutować ekologiczną, ekonomiczną i społeczną zasadności ich modernizacji, w 

dokumencie należy podać, o które drogi wodne chodzi i jakie inwestycje hydrotechniczne są 

postulowane do realizacji. 

Nie jest w pełni zrozumiałe, dlaczego efektywność przedsiębiorstw ma być poprawiana 

głównie poprzez maksymalizację produkcji i sprzedaży (120). Czy wyniki finansowe zawsze 

są wprost proporcjonalne do wielkości produkcji i sprzedaży? Czy wytwarzanie coraz 
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większej ilości produktów, ich sprzedaż, a następnie przekształcanie ich w większe ilości 

odpadów jest efektywne? Uważam, że należy bezwzględnie włączyć do tego kierunku 

działań poprawę ekoefektywności przedsiębiorstw, czyli wzrost ich dochodów (oraz produkcji 

i sprzedaży), przy jednoczesnym zmniejszeniu ilości materiałów, energii i nakładów na 

transport ponoszonych w całym cyklu życia produktów. 

Rozwój bipolarnego układu metropolitalnego Warszawa - Łódź (213) uważam za 

niekorzystny z wielu względów, przede wszystkim ekologicznych. Opinię tę uzasadniam w 

książce „Regionalny model zrównoważonego rozwoju i ochrony środowiska a strategie 

rozwoju województw” (Bogucki Wyd. Naukowe - Uniwersytet Gdański, Gdańsk-Poznań, 

2003). 

Nie w pełni jasne jest stwierdzenie, że „priorytetem regionalnej polityki rewitalizacji 

miast jest przyjęcie zestawu działań umożliwiających im przenoszenie impulsów 

rozwojowych z metropolii w ich regionalne otoczenie, a zwłaszcza na obszary wiejskie” (214) 

- takie działania mogą przecież w pewnych sytuacjach potęgować procesy suburbanizacji, 

poszerzając ich zasięg przestrzenny, choćby poprzez przenoszenie modelu życia miejskiego 

na wieś. Jest to sprzeczne z postulowanym w innej części dokumentu ograniczaniem 

rozprzestrzeniania się miast na ich wiejskie otoczenie. 

Pomijając omówienie drobnych błędów, które nie wpływają na sens treści dokumentu, 

znajdujących się m.in. w akapitach: 108 (tabela), 109, 117, 143, 158, warto zwrócić uwagę 

na kilka nieścisłości terminologicznych. I tak: 

▪ termin „środowisko naturalne” (19 i inne) proponuję zmienić na powszechnie stosowany i 

bardziej prawidłowy „środowisko przyrodnicze”, gdyż środowiska w pełni naturalnego w 

zasadzie już nie ma, 

▪ stwierdzenie, że „rolnictwo nie wpłynęło znacząco na przekształcenia środowiska i 

krajobrazu” (71), jest nie w pełni prawdziwe, gdyż w niektórych częściach kraju, rolnictwo 

znacząco wpływa na środowisko, poprzez bardzo wysoką chemizację i monokulturę upraw 

(np. ziemniaków), 
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▪ zamiast „potrzeb środowiska” (186) lepiej użyć sformułowania „potrzeb ochrony 

środowiska”, 

▪ zamiast „czystości środowiska” (252 - tabela - str. 94) lepiej napisać „jakości środowiska”. 

 Także wskaźniki zaproponowane do monitorowania skutków wdrażania ustaleń NPR 

powinny zostać dopracowane, na co zresztą zwracają także uwagę autorzy projektu. 

W świetle uwag zawartych w niniejszym rozdziale, dotyczących tylko części 

problematyki poruszanej we wstępnym projekcie NPR, widać, że dokument ten wymaga 

jeszcze szerokich dyskusji i znacznego wkładu pracy, aby uzyskał on postać możliwą do 

zaakceptowania przez Parlament i społeczeństwo. Od udziału w tych pracach osób 

zajmujących się ochroną środowiska, będzie w pewnym stopniu zależeć, na ile jej 

zagadnienia znajdą odzwierciedlenie w końcowej wersji Narodowego Planu Rozwoju. 

 

Zakończenie - projekcja finansowa wstępnego projektu NPR a ochrona środowiska i 

rozwój zrównoważony 

Niewątpliwym osiągnięciem omawianego projektu jest chęć wyodrębnienia w ramach 

realizacji jego ustaleń odrębnego Programu Operacyjnego „Środowisko”. Program taki 

planowano wydzielić już w ramach obecnie realizowanego NPR na lata 2003-2006, jednak 

fatalne jego opracowanie przez Ministerstwo Środowiska spowodowało odrzucenie tej 

propozycji przez Komisję Europejską. Z pewnością skutkiem tego jest zmniejszone 

finansowanie działań proekologicznych w bieżącym okresie. Należy mieć nadzieję, że nowy 

program zostanie opracowany profesjonalnie i zostanie zaakceptowany przez organy UE. 

Tymczasem jednak, warto się przyjrzeć projekcji finansowej, którą prezentuje tabela w 

akapicie 171. Wynika z niej, że aż 1/5 planowanych w projekcie NPR środków pieniężnych 

(27 mld euro) ma zostać przeznaczona na finansowanie infrastruktury drogowej, podczas 

gdy na Program Operacyjny „Środowisko” ma być wydane około 10 mld euro (9%). Należy 

pamiętać, że w obecnym projekcie w ramach tego programu operacyjnego mają być 

realizowane także inwestycje hydrotechniczne, które mogą pochłonąć znaczą część jego 
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środków7. Tak więc, pomimo z pozoru olbrzymich kwot jakie mają być przeznaczone na tzw. 

ochronę środowiska, wydaje się, że mogą one być niedoszacowane, co jest szczególnie 

widoczne w świetle zadań koniecznych do realizacji w okresie programowania 2007-2013, 

wynikających np. z obowiązku wdrożenia prawa UE, głównie Ramowej Dyrektywy Wodnej i 

Dyrektywy Azotanowej oraz dyrektyw odpadowych, ale także wielu innych. 

Mogą także dziwić niektóre propozycje dotyczące instrumentów finansowania realizacji 

celów NPR ze źródeł krajowych, które przecież muszą w istotnym stopniu uzupełniać źródła 

unijne. Przykładowo zaproponowano, aby środki gromadzone przez obywateli w Otwartych 

Funduszach Emerytalnych były przeznaczane na budowę dróg i autostrad. Należy zapytać, 

dlaczego np. nie proponuje się ich przeznaczenia na budowę linii kolejowych? Pomimo, że 

środki te zostały powierzone OFE do gospodarowania nimi w celu maksymalizacji kapitału 

emerytalnego, to obywatele powinni mieć prawo do współdecydowania, w co będą one 

inwestowane. Przecież część obywateli może mieć inną wizję rozwoju państwa, niż wizja 

oparta na komunikacji samochodowej jako głównym nośniku rozwoju. 

Konkludując, trudno jednoznacznie ocenić wstępny projekt NPR z punktu widzenia 

sprzyjania ochronie środowiska, szczególnie mając na uwadze planowane finansowanie 

działań. Z pewnością w przewadze prawidłowa jest diagnoza aktualnego stanu państwa oraz 

większość planowanych działań, chociaż wiele z nich wymaga uzupełnienia i korekty. Można 

jednak uznać, że kierunek rozwoju państwa nakreślony w projekcie NPR w przewadze jest 

korzystny z punktu widzenia celów i zasad ochrony środowiska oraz ekorozwoju i jeśli 

utrzymana, a miejscami wzmocniona, zostanie w dokumencie większość zaleceń 

bezpośrednio lub pośrednio sprzyjających ochronie środowiska i zrównoważonemu 

rozwojowi, można liczyć, że te aspekty rozwoju państwa nabiorą większego znaczenia, niż 

miało to miejsce w ostatniej dekadzie. 

 

Dr hab. Mariusz Kistowski, 

Katedra Geografii Fizycznej i Kształtowania Środowiska, 

 
7 W projekcie NPR brak na ten temat dokładnych danych. 
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