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SPIS SKRÓTÓW
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ochrony siedlisk lub obszar mający znaczenie dla Wspólno-
ty, utworzony w celu ochrony populacji dziko występujących 
ptaków lub siedlisk przyrodniczych lub gatunków będących 
przedmiotem zainteresowania Wspólnoty

NIK – Najwyższa Izba Kontroli
ONZ – Organizacja Narodów Zjednoczonych 
OOŚ – Ocena oddziaływania na środowisko 
PEP 2030 –  Polityka Ekologiczna Państwa 2030 – strategia rozwoju w ob-

szarze środowiska i gospodarki wodnej
RDOŚ – Regionalne Dyrekcje Ochrony Środowiska
Rozporządzenie OOŚ –  Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 10 września 2019 r. 

w sprawie przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na 
środowisko (Dz.U. 2019 poz. 1839)

SOER 2020 –  Raport Środowisko Europy 2020 – stan i prognozy (European 
Environment Agency, 2019)

SOOŚ – Strategiczna ocena oddziaływania na środowisko1

SOR –  Strategia na rzecz Odpowiedzianego Rozwoju do roku 2020 
(z perspektywą do 2030 r.) przyjęta uchwałą nr 8 Rady Mini-
strów z dnia 14 lutego 2017 r. (M.P. 2017, poz. 260)

Strategia ZR – Strategia Zrównoważonego Rozwoju 
UE – Unia Europejska
Ustawa OOŚ –  Ustawy z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu infor-

macji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa 
w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na śro-
dowisko (tj. Dz.U. 2021 poz. 247);

1  Należy rozumieć: postępowanie w sprawie oceny oddziaływania na środowisko planowanego 
przedsięwzięcia, obejmujące w szczególności weryfi kację raportu o oddziaływaniu przedsię-
wzięcia na środowisko, uzyskanie wymaganych ustawą opinii i uzgodnień; zapewnienie możli-
wości udziału społeczeństwa w postępowaniu; Ustawa OOŚ, art 3 p. 8.
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Ustawa POŚ –  Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony środowi-
ska (tj. Dz.U. 2020 poz. 1219, ze zm.);

WE – Wspólnota Europejska
WKW DOiPZ –  Rozporządzenie Dyrektora Regionalnego Zarządu Gospodarki 

Wodnej z dnia 22 grudnia 2017 r. zmieniające rozporządze-
nie w sprawie ustalenia warunków korzystania z wód regionu 
wodnego Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego (Dz. Urz. 
Woj. Zachodniopomorskiego 2017.5527; Dz. Urz. Woj. Po-
morskiego 2017., Dz. Urz. Woj. Lubuskiego 2017.2775)



1. PROBLEMATYKA I ZAKRES PRACY

1.1. Wprowadzenie 

Niepokojące doniesienia dotyczące zmniejszania się bioróżnorodności, 
zmian klimatu, zanieczyszczenia powietrza, wód oraz gleb wymagają podejmo-
wania działań służących zapobieganiu degradacji i egzekwowaniu skutecznych 
działań w ochronie środowiska. W raporcie „Środowisko Europy 2020 – stan 
i prognozy „(dalej jako SOER 2020)” (European Environment Agency 2019)
wykazano, że pomimo zauważanych sukcesów w dbaniu o środowisko, Europa 
ciągle w niewystarczającym stopniu zajęła się presjami o charakterze systemo-
wym, a ocena realizacji celów polityki Unii Europejskiej (UE) wykazuje bra-
ki w podejmowaniu niezbędnych działań. Prognozowane negatywne tendencje 
zmian w środowisku zagrażają zdrowiu i jakości życia obywateli. W raporcie 
tym podkreślono, że osiągnięcie środowiskowych celów przez Europę będzie 
wymagało skuteczniejszego wdrażania i lepszej koordynacji obecnych strategii 
politycznych. Dbałość o środowisko przyrodnicze zajmuje ważne miejsce w do-
kumencie „Przekształcamy nasz świat: Agenda 2030 na rzecz zrównoważonego 
rozwoju”, przyjętym podczas szczytu ONZ w Nowym Jorku (ONZ 2015), w któ-
rym wytyczono 17 celów zrównoważonego rozwoju oraz 169 zadań zakładają-
cych tworzenie trwałych podstaw, poprzez integrowanie społecznych, gospodar-
czych i środowiskowych aspektów rozwoju, w tym racjonalne wykorzystywanie 
zasobów oraz działanie oparte o partnerstwo polegające m.in. na przejrzystości 
podejmowanych działań. Także jeden z celów SOER 2020 zakłada przyjęcie 
zrównoważonego rozwoju (jako ram dla tworzonej polityki), który musi stać 
się zasadą przewodnią dla ambitnych i spójnych polityk oraz działania w ca-
łym społeczeństwie. Podkreślono w nim konieczność zapewnienia zintegrowa-
nej analizy w aspektach środowiskowych, gospodarczych, społecznych, a także 
na poziomie rządzenia, niezbędnych dla osiągnięcia zrównoważonego rozwoju. 
Podobny wydźwięk mają założenia Europejskiego Zielonego Ładu (European 
Commission 2019a), odpowiadające na wyzwania środowiskowe stojące przed 
Unią Europejską, szczególnie w aspekcie sprzężenia rozwoju gospodarczego 
z polityką klimatyczną i ochroną środowiska, a także stojące przed krajami UE 
zadanie, integrowania polityk krajowych z propozycjami Komisji Europejskiej. 

Zrównoważony rozwój jest jedną z zasad ustroju państwa polskiego, co 
zostało wyrażone w art. 5 Konstytucji RP stanowiącym, że „Rzeczpospolita 
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Polska strzeże niepodległości i nienaruszalności swojego terytorium, zapewnia 
wolności i prawa człowieka i obywatela oraz bezpieczeństwo obywateli, strzeże 
dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochronę środowiska, kierując się zasadą 
zrównoważonego rozwoju” (Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483). W Polsce strategię 
rozwoju w obszarze środowiska stanowi „Polityka ekologiczna państwa 2030 
– strategia rozwoju w obszarze środowiska i gospodarki wodnej (PEP 2030)” 
(Ministerstwo Środowiska 2019), w której wyraźnie podkreślono konieczność 
wdrażania zasad przezorności i zapobiegania. PEP 2030 zaleca, aby kierowały 
się nimi zarówno wszystkie podmioty mające wpływ na stan środowiska, jak 
i interesariusze procedur środowiskowych. Za wdrażanie ogólnych zasad prawa 
ochrony środowiska (Erechemla 2007, Roliński 2014, Sommer 1992) odpowia-
da między innymi instrument ocen oddziaływania na środowisko, a strategiczne 
oceny oddziaływania na środowisko (SOOŚ) są uznawane za kluczowy instru-
ment wdrażania zasad zrównoważonego rozwoju (IAIA 2002, Wallington i in. 
2007). Jak podkreślają Pchałek i Behnke (2009), jest to instytucja kluczowa we 
współczesnym systemie prawa ochrony środowiska, mająca z założenia przyczy-
niać się do ekologizacji procesów gospodarczych i inwestycyjnych, a jej celem 
jest weryfi kacja zasadności obranych kierunków rozwoju, ocenianych w świetle 
konieczności zapewnienia dobrej jakości środowiska oraz zachowania różnorod-
ności biologicznej. Powstanie ocen oddziaływania na środowisko uznawane jest 
za największą innowację polityki ochrony środowiska (Bartlett 1988). W świetle 
prawa i celów funkcjonowania strategicznych ocen służą one m.in. rzetelnemu 
uwzględnieniu w procesie tworzenia dokumentów strategicznych kwestii śro-
dowiskowych, ze szczególnym uwzględnieniem skutków oddziaływań skumu-
lowanych, określeniu ryzyka występowania strat oraz konfl iktów. Celem SOOŚ 
jest także ocena skutków środowiskowych celów i priorytetów, a także rozważa-
nie wariantów alternatywnych prowadzenia rozwoju (Jendrośka 2004, Kassen-
berg 2005, 2004; Kowalczyk i Starzewska-Sikorska 2003), aby w efekcie z per-
spektywy środowiska wzmocnić przyjmowane plany (Partidário 2000). Oceny 
oddziaływania na środowisko jako prewencyjny instrument ochrony środowiska 
mają zagwarantować, że planowane działania inwestycyjne będą oceniane pod 
względem potencjalnych skutków środowiskowych oraz ryzyka środowiskowe-
go (Hachoł i in. 2017), a zidentyfi kowane negatywne oddziaływania będą mi-
nimalizowane poprzez prawidłowe stosowanie rozwiązań z zakresu inżynierii 
środowiska (Krystek 2018, Lipińska 2016). Dla wdrażania zrównoważonego 
rozwoju niezmiernie istotne są decyzje podejmowane na poziomie makroeko-
nomicznym (strategicznym), wyznaczające kierunki rozwoju regionalnego czy 
poszczególnych sektorów. Dobrze przeprowadzone postępowanie w sprawie 
OOŚ zapewnia uwzględnianie problemów ochrony przyrody i przybliża reali-
zację zrównoważonego rozwoju, a także może być instrumentem łagodzącym 
konfl ikty (Żelazo 2005). W każdej decyzji należy poszukiwać równoprawnego 
traktowania racji społecznych, ekonomicznych i ekologicznych, choć jak pod-
kreśla Kassenberg (2005), nie oznacza to prostego kompromisu. SOOŚ będąc 
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instrumentem planowania, zapewnia, że przy prawidłowej realizacji jej efekty 
mają służyć ochronie środowiska (Szuma 2017). Istotnym elementem SOOŚ jest 
prognoza oddziaływania, która powinna stanowić efekt współpracy specjalistów 
różnych dziedzin (Platzer i in. 2004), a w połączeniu z udziałem społeczeństwa 
w procedurze SOOŚ, powinna wspomagać harmonijną koegzystencję człowieka 
i przyrody z równoczesnym poszanowaniem potrzeb rozwojowych i środowi-
skowych przyszłych pokoleń. Pierwsze oceny strategiczne, ówcześnie nie wy-
magane prawnie, zostały w Polsce zrealizowane na początku lat dziewięćdzie-
siątych XX w. Obowiązek ustawowy przeprowadzenia SOOŚ został w naszym 
kraju wprowadzony w 2000 r., a zatem są one narzędziem stosunkowo nowym 
i podlegającym ciągłej ewolucji (Kistowski 2003). SOOŚ nazywana jest także 
oceną drugiej generacji (Bond i in. 2013a) i uzupełnia lukę, jaka mogła pojawiać 
się przy prowadzeniu analiz wpływu na środowisko wyłącznie w odniesieniu do 
konkretnych inwestycji, gdy decyzje odnośnie ich lokalizacji mogły zostać pod-
jęte na etapie planu czy strategii (Platzer i in. 2004). Dyrektywą SOOŚ (European 
Commission 2001a) (Dz.U. L 197 z 21.7.2001, s. 30–37) wprowadzono ko-
nieczność oceny i uwzględnienia oddziaływań przy faktycznym opracowywaniu 
planów, a następnie wdrażaniu ich we właściwym czasie, określono wymogi 
dotyczące konsultacji ze społeczeństwem, zakres wymaganych ocen oraz spra-
wozdania dotyczącego środowiska. W dyrektywie SOOŚ sformułowano zasady 
prowadzenia konsultacji transgranicznych, sposób podejmowania decyzji oraz 
udostępniania informacji o podjętych rozstrzygnięciach wraz z uzasadnieniem. 
Nałożono także obowiązek sporządzania co 7 lat sprawozdań dotyczących sto-
sowania i skuteczności dyrektywy. 

Pierwsze sprawozdanie z wdrażania dyrektywy SOOŚ, pomimo terminu 
wyznaczonego na czerwiec 2006 r., przedłożono we wrześniu 2009 r. (COM 
(2009) 469), co wynikało przede wszystkim z opóźnień w transpozycji dyrek-
tywy do prawodawstwa państw członkowskich. Badanie dotyczyło oceny sto-
sowania i skuteczności dyrektywy. Oparto je na sprawdzeniu, w jakim stopniu 
włączenie kwestii związanych ze środowiskiem wpłynęło na procedury pla-
nowania i programowania oraz na podejmowane decyzje. Analizowano także, 
czy wnioski z ocen strategicznych miały wpływ na zmianę planów i progra-
mów. Drugie sprawozdanie, i jak dotąd ostatnie, obejmowało lata 2007–2014 
(Komisja Europejska 2017). Wykazało ono znaczną swobodę krajów człon-
kowskich w zakresie sposobów transponowania dyrektywy, a także na proble-
my związane z brakiem defi nicji pojęć w niej stosowanych (w szczególności 
terminu „rozsądne warianty alternatywne”). Zwrócono w nim także uwagę na 
konieczność większego powiązania wyników uzyskiwanych w ramach SOOŚ 
z oceną oddziaływania projektów przedsięwzięć oraz na poprawę dostępności 
i jakość informacji wykorzystanych przy sporządzaniu sprawozdania środowi-
skowego2.

2 Sprawozdanie środowiskowe jest odpowiednikiem Prognozy 
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Prawidłowe funkcjonowanie ocen oddziaływania ma istotne znaczenie 
w dążeniu do poprawy stanu środowiska oraz wdrażania zrównoważonego 
rozwoju. Prowadzenie badań w tym zakresie przyczynia się do wzmocnienia 
działania tego narzędzia. Dotychczas w Polsce badania naukowe dotyczące 
przedmiotowego zagadnienia były prowadzone w ograniczonym zakresie, 
a problematyka skuteczności SOOŚ, jako podejścia całościowego, nie była 
dotąd przedmiotem opracowania monografi cznego. Dotychczas najczęściej 
prowadzono badania dotyczące uwarunkowań prawnych, gdzie wśród naj-
ważniejszych wymienić należy monografi ę Haładyj (2015) dotyczącą udziału 
społecznego w ocenach strategicznych oraz inne prace tej autorki poświęcone 
prawnym aspektom SOOŚ (Athar i in. 2018, Haładyj 2006), a także analizy 
prawne prowadzone między innymi przez Rakoczego (2012, 2017), zespół Bar 
i Jendrośka (Bar i Jendrośka 2014, Jendrośka 2004), oraz Kosieradzką-Feder-
czyk (2019), Fogel (2009, 2012) oraz Bartczak (2018, 2014). W większości 
prac tematyka SOOŚ jest prezentowana jako jeden z rodzajów ocen oddziały-
wania na środowisko. Część badań dotyczyła strategicznych ocen przeprowa-
dzanych w planowaniu przestrzennym, przykładowo monografi a Dubel (2005) 
oraz Kowalczyka i Szulczewskiej (2002), a także rozprawa poświęcona sto-
sowaniu GIS w ocenach strategicznych (Pyszny i Przybyła 2016). Badania 
ocen strategicznych dotyczące styku geografi i, ekologii oraz zrównoważonego 
rozwoju prowadził Kistowski (2000), a wśród prac dotyczących SOOŚ w pla-
nowaniu przestrzennym należy także wspomnieć monografi ę pod red. Bednar-
ka (2012). Tematyka strategicznych ocen z punktu widzenia zarządzania była 
podejmowana przez Cupiał (2012), a także w pracy doktorskiej dotyczącej 
SOOŚ dla Regionalnego Programu Operacyjnego dla Województwa Dolnoślą-
skiego na lata 2007–2013 (Kras 2014). Ze środowiskowego punktu widzenia 
analizy dotyczące strategicznych ocen prowadzili także Koziarek i Rzeszot 
(2003) oraz Lenart (2002a, 2002b). Bardzo ważny, z punktu widzenia poprawy 
jakości prowadzonych ocen, jest rozwój metod wspierających prognozowanie 
zmian i ocenę wpływu na środowisko – przykładowo: mapowania odporno-
ści społeczno-środowiskowej (Szewrański i in. 2018), wykorzystania wskaź-
nikowej oceny skutków środowiskowych (Kazak i in. 2013), modelowania 
zanieczyszczenia powietrza (Kamińska 2019), oceny ryzyka środowiskowego 
(Krogulec i in. 2018), czy ocena skutków antropogenicznych na środowisko 
wodne (Kałuża i in. 2017, Pusłowska-Tyszewska i in. 2005, Rosik-Dulewska 
i in. 2007, Tomczyk i in. 2019, Wiatkowski i Tomczyk 2018). Jednocześnie 
niewiele prac prezentuje ich praktyczne zastosowania w SOOŚ, np. prace do-
tyczące możliwości stosowania modeli hydrologicznych w SOOŚ (Sojka i in. 
2014) lub możliwości stosowania wskaźników geośrodowiskowych w SOOŚ 
(Kazak i in. 2017a, Szewrański i in. 2017). 

Najważniejszą (i właściwie jedyną) ewaluacją zainicjowaną przez insty-
tucje publiczne była kontrola przeprowadzona przez Najwyższą Izbę Kontro-
li (NIK), dotycząca przeprowadzania strategicznych ocen oddziaływania na 
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środowisko oraz prowadzanie publicznie dostępnego wykazu danych o doku-
mentach zawierających informacje o środowisku i jego ochronie przez organy 
jednostek samorządu terytorialnego (NIK 2016). Oprócz wspomnianej kon-
troli, która odnosi się do prawidłowości proceduralnej, tematyka skuteczności 
SOOŚ w Polsce dotąd była traktowana w publikacjach naukowych marginal-
nie. Odmienna sytuacja występuje w innych krajach, gdzie dyskusja dotycząca 
skuteczności SOOŚ rozpoczęła się już w połowie lat 90 XX w. (Sadler 1996) 
i od tego czasu znacznie się rozwinęła (np. Cashmore i in. 2010, Dalal-Clayton 
i Sadler 2017, Di Ludovico i Fabietti 2018, Rehhausen i in. 2018). Potwier-
dzeniem, że analizy skuteczności SOOŚ są ważnym i aktualnym zagadnieniem 
naukowym było duże zainteresowanie badaczy udziałem w najnowszym ba-
daniu skuteczności SOOŚ koordynowanym przez Therivel i González (2019), 
którego efektem jest 15 artykułów, omawiających sytuację w różnych krajach, 
między innymi w Austrii, Niemczech, Słowacji, Czechach, a także Brazylii 
i Tajlandii. Zaprezentowano w nim także wyniki badań w Polsce prowadzo-
nych przez autorkę monografi i. 

Prawidłowe funkcjonowanie SOOŚ, a więc przeprowadzenie jej zgodnie 
z wymogami prawnymi (w tym prawidłowa harmonizacja prawa krajowego 
z unijnym w tym zakresie) oraz właściwe wykorzystywanie wyników przepro-
wadzonych ocen i wniosków z udziału społecznego są warunkiem skuteczno-
ści SOOŚ. Określenie „skuteczność SOOŚ” rozumiana jest przede wszystkim 
przez pryzmat wdrażania celów Dyrektywy 2001/42/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady w sprawie oceny wpływu niektórych planów i programów na śro-
dowisko (European Commission 2001a). W tłumaczeniu z języka angielskiego 
„eff ectiveness SEA” oznacza skuteczność SOOŚ i zgodnie z celami dyrektywy 
SOOŚ (Art. 1) pojęcie to powinno być rozumiane przez pryzmat wkładu postę-
powania SOOŚ w zapewnienie wysokiego poziomu ochrony środowiska i przy-
czyniania się do uwzględniania aspektów środowiskowych w przygotowywaniu 
przyjmowaniu planów i programów w celu wspierania stałego rozwoju. W za-
granicznych badaniach naukowych skuteczność SOOŚ jest analizowana w wielu 
wymiarach zdefi niowanych jako skuteczność proceduralna, merytoryczna, eko-
nomiczna, pluralizm, wiedza i rozwój (dwa ostatnie niekiedy opisywane jako 
litygacja). W monografi i zaproponowano tłumaczenia oraz adaptację do uwa-
runkowań krajowych określeń anglojęzycznych, opierając się na semantyce za-
czerpniętej z nauk prawnych oraz nauk o zarządzaniu. Szczegółowo defi nicje 
poszczególnych wymiarów skuteczności omówiono w rozdziale 4. Podjęta przez 
autorkę konceptualizacja tych pojęć do nauki polskojęzycznej została wykonana 
po raz pierwszy i z pewnością będzie podlegała w przyszłości dyskusji i mody-
fi kacji. 

Celem badań dotyczących skuteczności strategicznej oceny oddziaływa-
nia na środowisko najczęściej jest analiza i ocena funkcjonowania systemu 
ocen strategicznych w różnych krajach (unijnych i spoza UE), ocena w jaki 
sposób aspekty środowiskowe są uwzględniane w procesach planowania 
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i w jakim stopniu SOOŚ przyczynia się do osiągnięcia lepszego i bardziej 
spójnego planowania. Ocena skuteczności doprowadza także do identyfi kacji 
słabych ogniw tego narzędzia, dając podstawy do sformułowania wskazówek 
do jego ciągłej poprawy. Biorąc pod uwagę, że SOOŚ przeprowadza się dla 
planów, programów, polityk, strategii (dalej określane jako plany, programy 
lub dokumenty), których wdrażanie może wiązać się z negatywnym oddziały-
waniem na środowisko, to poprawa jej skuteczności zdecydowanie przyczyni 
się do lepszej ochrony środowiska oraz wdrażania zrównoważonego rozwoju 
(Pawłowski 2009a).

Perspektywa badawcza przyjęta w pracy odnosi się do inżynierii śro-
dowiska. Wprawdzie problematyka relacji człowieka ze środowiskiem jest 
(i powinna być) analizowana przez badaczy reprezentujących wiele różnych 
dyscyplin, to jest to przede wszystkim zakres inżynierii środowiska, interdy-
scyplinarnej nauki łączącej elementy techniczne, przyrodnicze, prawne i eko-
nomiczne (społeczne), tworzącej podstawy do racjonalnego gospodarowania 
zasobami przyrody oraz prognozowania, oceny, zapobiegania i naprawy skut-
ków działalności człowieka (Rosik-Dulewska 2019). Inżynieria środowiska 
pojawiła się jako oddzielna dyscyplina w połowie lat 30 XX wieku, co było 
podyktowane odpowiedzią na wzrost degradacji środowiska spowodowanej 
przez działalność człowieka (Zarzycki 2001, Radczuk i Markowska 2008), 
a wraz z postępem cywilizacyjnym pojawiały się zagrożenia o charakterze 
globalnym, które wymusiły poszukiwanie technologii środowiskowych. Na-
tomiast w XX i XXI wieku do rozwoju inżynierii środowiska przyczyniło się 
realizowanie założeń polityki ekologicznej oraz wdrażanie zasad zrównowa-
żonego rozwoju w skali globalnej (Lipińska 2016, Pawłowski 2009a, 2009b, 
2009c, Spellman 2015). Defi nicję inżynierii środowiska (ang. environmental 
engineering) opracował w Encyklopedii Brytannica Jerry A. Nathanson, pro-
fesor nauk inżynieryjnych z New Jersey, specjalizujący się w technologiach 
środowiskowych, włączając w jej zakres oceny środowiskowe (ang. environ-
mental assessments). Pośród zagadnień badawczych wchodzących w jej skład 
wymienił planowanie i zarządzanie, a także egzekwowanie przepisów prawa 
ochrony środowiska. Ocena środowiskowych skutków planowania (strategicz-
nego i przestrzennego) jest niezbędna przy podejmowaniu decyzji, których 
elementem jest zapewnienie inżynieryjnych oraz organizacyjnych rozwiązań, 
w celu ograniczenia negatywnego oddziaływania cywilizacji na środowisko 
i ludzi. Inżynieria środowiska wspiera wdrażanie zrównoważonego rozwoju 
i ochrony środowiska na wszystkich etapach, począwszy od ocen oddziaływa-
nia na środowisko wykonywanych dla planów (SOOŚ), ocenę oddziaływania 
projektów inwestycji (OOŚ), poprzez projektowanie i realizację rozwiązań 
technicznych oraz organizacyjnych zmniejszających negatywne oddziaływa-
nie na środowisko. Warunkiem wspomagającym, a niekiedy nawet niezbęd-
nym, jest skuteczne przeprowadzenie oceny oddziaływania na środowisko 
( Ryc.1).
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Ryc. 1. Relacja ocen oddziaływania w inżynierii i ochronie środowiska (oprac. własne)

Monografi a obejmuje m.in. analizy z zakresu prakseologii, czyli odnoszą-
ce się do sprawnego działania. Zaletą prakseologii, jest fakt, że zajmuje się ona 
wyłącznie kwestią skuteczności działania, z pominięciem różnorodnych ocen 
etycznych, które związane są z emocjonalnymi czy moralnymi aspektami. Zgod-
nie z kanonem postulatów opracowanym przez Cabałę (2007), aby działanie 
było sprawne i skuteczne należy opracować dyrektywę praktyczną, prawidłowo 
przygotować i zaplanować działania (preparacja działań), racjonalizować dzia-
łania – co zapewni wzrost ich skuteczności – oraz identyfi kować i eliminować 
elementy sprzeczne z założonym celem. 

Zakres monografi i obejmuje badania funkcjonowania świadomych i celo-
wych czynności przeprowadzanych w ramach postępowania w sprawie strate-
gicznej oceny oddziaływania na środowisko z punktu widzenia ich skuteczności. 
Ocena skuteczności została przeprowadzona dla postępowania w sprawie SOOŚ 
projektu strategii rozwoju kraju oraz projektu rozporządzenia w sprawie gospo-
darowania wodami w regionie wodnym. Szczegółowo zakres pracy został omó-
wiony w rozdziale 2, natomiast materiał badawczy w podrozdziale 5.2.

Regulacje prawne wyznaczające wymogi prowadzenia SOOŚ zawarte są 
w ustawie z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu informacji o środowi-
sku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o oce-
nach oddziaływania na środowisko (ustawa OOŚ). Zmieniające się przepisy 
prawa sprawiły pewien problem w trakcie przygotowywania pracy. W rozdziale 
3 przedstawiono aktualny stan prawny (kwiecień 2021), natomiast ocena sku-
teczności została odniesiona do przepisów obowiązujących w pierwszej połowie 
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2016 r.3 (dla postępowania w sprawie SOOŚ dla projektu Strategii Odpowie-
dzialnego Rozwoju (SOR)) oraz w 2017 r.4 (dla postępowania w sprawie SOOŚ 
dla projektu rozporządzenia zmieniającego warunki korzystania z wód Dorzecza 
Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego (WKWDOiPZ)), czyli okresu, w których 
wymienione postępowania SOOŚ były przeprowadzane. 

1.2. Cel i zakres badań

Celem badań była ocena funkcjonowania i skuteczności strategicznej oce-
ny oddziaływania na środowisko (SOOŚ) jako instrumentu ochrony środowiska, 
wspierającego także wdrażanie zrównoważonego rozwoju w Polsce. Osiągnięcie 
tak postawionego celu wymagało zrealizowania następujących celów pośrednich:

–  poznawczego, związanego z określeniem specyfi ki funkcjonowania 
SOOŚ, w tym zakresie przeprowadzono prace prowadzące do rozpo-
znania stanu badań dotyczących skuteczności SOOŚ w polskiej i zagra-
nicznej nauce (wykonano przegląd naukowych metod służących bada-
niu skuteczności SOOŚ), opracowania oraz adaptacji do uwarunkowań 
krajowych kryteriów oceny skuteczności SOOŚ, 

–  diagnostycznego, obejmującego szczegółową ocenę skuteczności SOOŚ 
w wymiarze kontekstualnym, proceduralnym, merytorycznym oraz plu-
ralistycznym.

Dodatkowo sformułowano następujące cele aplikacyjne, o dużym znacze-
niu praktycznym: 

–  identyfi kacja kluczowych elementów postępowania SOOŚ wpływają-
cych na jego skuteczność, 

–  zaproponowanie rekomendacji dotyczących możliwości poprawy sku-
teczności SOOŚ, w tym w zakresie sposobu prowadzenia postępowania 
w sprawie SOOŚ.

Prace badawcze prowadzące do zrealizowania wyznaczonych celów prze-
prowadzono w trzech etapach (Ryc. 2) w okresie od 2016 do 2018 r. Etap pierwszy 
był związany z realizacją celu poznawczego i poległ na określeniu specyfi ki funk-
cjonowania SOOŚ w Polsce, w tym analizy celów, dla których ustanowiono Dy-
rektywę 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie oceny wpływu 
niektórych planów i programów na środowisko (European Commission 2001a) 
oraz uwarunkowań prawnych prowadzenia postępowania SOOŚ w Polsce. 

Etap drugi to kontynuacja realizacji celu poznawczego, który był ukierun-
kowany na identyfi kację wymiarów skuteczności oraz opracowania kryteriów 
ich badania w uwarunkowaniach polskich. W tym etapie zrealizowano następu-
jące zadania badawcze:

3 tj. z dnia 9 lutego 2016 r. (Dz.U. z 2016 r. poz. 353)
4 tj. z dnia 22 czerwca 2017 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 1405)



21

–  analiza stanu badań w Polsce oraz w innych krajach,
–  rozpoznanie poszczególnych wymiarów skuteczności SOOŚ oraz kry-

teriów badawczych,
–  konceptualizacja pojęć w polskich uwarunkowaniach formalno-praw-

nych,
–  opracowanie pytań badawczych.
Etap trzeci związany był z realizacją celu diagnostycznego, w ramach któ-

rego przeprowadzono ocenę skuteczności postępowania SOOŚ dla wybranych 
dokumentów. Podjęto także próbę identyfi kacji czynników wpływających na tę 
skuteczność oraz opracowania rekomendacji odnoszących się do jej zwiększe-
nia. Ta część pracy odnosiła się także do praktyki stosowania ocen strategicz-
nych. Podjęto próbę identyfi kacji tych elementów postępowania SOOŚ, które 
w znacznym stopniu wpływają na skuteczność oraz sformułowano rekomenda-
cje zmian w zakresie funkcjonowania instrumentu SOOŚ. 

Ryc. 2. Cele oraz etapy prac (oprac. własne)
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Ocena poprawności stosowania przepisów prawnych jest domeną praw-
ników oraz instytucji kontrolujących wdrażanie prawa. W Polsce Najwyższa 
Izba Kontroli (NIK) z inicjatywy własnej przeprowadziła w 2015 r. kontrolę 
dotyczącą prawidłowości przeprowadzania strategicznych ocen oddziaływania 
na środowisko przez organy jednostek samorządu terytorialnego (NIK 2016). Jej 
wyniki przedstawiono w przeglądzie dotychczasowych badań (rozdział 2) jako 
tło dla oceny merytorycznej. Punktem wyjściowym badań były cele, dla których 
ustanowiono instrument ocen strategicznych w prawie unijnym oraz krajowym. 

W pracy założono realizację celu diagnostycznego poprzez ocenę dwóch wy-
branych postępowań w sprawie SOOŚ: strategii o znaczeniu horyzontalnym, wyzna-
czającej ramy do realizacji rozwoju kraju oraz planu z sektora gospodarki wodnej.

Zdaniem Rehhausen i in. (2018) strategiczne oceny oddziaływania na śro-
dowisko przeprowadzane na szczeblu krajowym mają bardzo duże znaczenie 
w planowaniu strategicznym. Ocena prowadzenia SOOŚ dla polityki krajowej 
ma uzasadnienie w znaczeniu jaki tego typu dokumenty mają we wdrażaniu 
zrównoważonego rozwoju. Wiąże się to z hierarchicznością polityk, planów 
i programów, która zgodnie z ustawą z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1295, ze zm.), nakłada obowią-
zek zgodności planów opracowywanych na niższych szczeblach administracji 
z dokumentami krajowymi. 

Badaniem objęto także postępowanie w sprawie SOOŚ prowadzone dla 
planu z sektora gospodarki wodnej. Założono, że jedno z postępowań powin-
no dotyczyć oceny przeprowadzenia SOOŚ w sektorze powiązanym z ochroną 
środowiska. Cele gospodarowania wodami, zgodnie z zapisami ustawy z dnia 
z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz.U. z 2021 r. poz. 624, ze zm.), zostały 
określone zgodnie z zasadami zrównoważonego rozwoju (art. 1), a zarządzanie 
zasobami wodnymi służy także ochronie wód i środowiska związanego z woda-
mi (art. 10), a więc co do zasady są zbieżne z celami ustawy OOŚ. 

Taki wybór postępowań w sprawie SOOŚ poddanych analizie na etapie 
trzecim, związany z realizacją celu diagnostycznego, pozwolił na ocenę skutecz-
ności SOOŚ w dwóch odmiennych przypadkach. Pierwszy odnosi się do polityki 
krajowej, która wprawdzie powinna uwzględniać zasady zrównoważonego roz-
woju, ale musi też integrować wiele, często rozbieżnych celów. Drugi przypa-
dek (dotyczący gospodarki wodnej) pozwala na ocenę skuteczności SOOŚ dla 
dokumentu, który co do zasady powinien koncentrować się także na ochronie 
zasobów środowiskowych. 

Ocenę skuteczności SOOŚ przeprowadzono dla:
1)  postępowania w sprawie strategicznej oceny oddziaływania na środo-

wisko „Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 
(z perspektywą do 2030 r.)” przyjętego uchwałą nr 8 Rady Ministrów 
z dnia 14 lutego 2017 r. (M.P. 2017, poz. 260), zwanej dalej SOR,

2)  postępowania w sprawie strategicznej oceny oddziaływania na środo-
wisko Rozporządzenia Dyrektora Regionalnego Zarządu Gospodarki 
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Wodnej z dnia 22 grudnia 2017 r. zmieniające rozporządzenie w spra-
wie ustalenia warunków korzystania z wód regionu wodnego Dolnej 
Odry i Przymorza Zachodniego (Dz. Urz. Woj. Zachodniopomorskiego 
2017.5527; Dz. Urz. Woj. Pomorskiego 2017., Dz. Urz. Woj. Lubuskie-
go 2017.2775)5, zwanego dalej WKW DOiPZ.

W rozdziale 5.2 zawarto szczegółowy spis dokumentów, z uwzględnie-
niem wersji roboczych oraz ostatecznych. Przy planowaniu badań służących 
ocenie skuteczności ocen oddziaływania na środowisko istotne jest zrozumienie 
procesu oraz otoczenia polityczno-administracyjnego powstawania dokumen-
tów strategicznych. Miało to istotne znaczenie, ponieważ w opracowaniach fi -
nalnych (przyjętym dokumencie oraz upublicznionej prognozie) nie widać ca-
łości pracy włożonej w programowanie (planowanie), a jedynie efekt końcowy. 
Z tego względu, przy wyborze przypadków wybranych do analiz, zdecydowano 
się wykorzystać metodę obserwacji uczestniczącej bezpośredniej, polegającej 
na udziale autorki w pracach zespołu wykonującego prognozę jako współautor 
(pierwszy przypadek) lub w roli walidatora, to jest wewnętrznego recenzenta 
(drugi przypadek), co wiązało się z pełnym dostępem do wersji roboczych doku-
mentacji, a także umożliwiało przeprowadzenie oceny otoczenia administracyj-
nego. Wersje ostateczne (przyjęty dokument wraz z pisemnym podsumowaniem 
i uzasadnieniem) pochodziły z archiwum stron internetowych instytucji uchwa-
lających przyjęcie SOR oraz WKW DOiPZ.

1.3. Metody badawcze

1.3.1. Wprowadzenie do metod badawczych 

W trakcie realizacji kolejnych etapów prac badawczych wykorzystano 
różnorodne metody oraz techniki badawcze. W pierwszym etapie analizowano 
akty prawne jako dokumenty źródłowe. Drugi etap bazował przede wszystkim 
na zasadach sporządzania systematycznego przeglądu literatury (Tranfi eld i in. 
2003), a wspomagany był przeglądem wykonywanym w oparciu o tzw. metodę 
berrypicking wprowadzoną przez Bates’a (1989). Następnie w pracy analitycz-
nej i koncepcyjnej zastosowano metody teoretyczne, takie jak analizę, syntezę, 
zestawienia, porównania, wnioskowanie i uogólnienie dla opracowania kry-
teriów badawczych wykorzystywanych na trzecim etapie. Przy realizacji celu 
diagnostycznego powrócono do analizy dokumentów źródłowych oraz studium 
przypadku, w którym analizy, syntezy i wnioskowanie były realizowane z wy-
korzystaniem opracowanych kryteriów badania skuteczności SOOŚ. W trzecim 
etapie, przy wnioskowaniu, korzystano także z wiedzy pozyskanej w trakcie tzw. 
obserwacji uczestniczącej. 

5 http://rzgw.szczecin.pl/rok-2017_2/single/id/3186
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1.3.2.  Metoda przeprowadzenia przeglądu literatury 

Przegląd literatury pozwolił na określenie aktualnego stanu badań w Pol-
sce oraz za granicą, a także pozwolił na potwierdzenie potrzeby prowadzenia 
badań w zakresie oceny skuteczności SOOŚ. Wyniki z przeglądu zostały wyko-
rzystane do opracowania kryteriów badawczych zastosowanych w pracy oraz 
w dyskusji wyników. Podejście to zastosowano oddzielnie, w odniesieniu do 
literatury naukowej dotyczącej stosowania SOOŚ, w Polsce oraz za granicą. Jest 
to podyktowane tym, że podjęte badania mają silne inklinacje praktyczne i pod-
porządkowane są w dużym stopniu użyteczności w zakresie ochrony środowi-
ska realizowanej w konkretnych uwarunkowaniach krajowych. Z drugiej strony 
strategiczne oceny oddziaływania na środowisko są narzędziem wspierającym 
wdrażanie globalnej polityki środowiskowej, dlatego konieczne jest osadzenie 
badań na tle międzynarodowych osiągnięć w tym zakresie. Punktem stycznym 
dla krajów członkowskich Unii Europejskiej jest ocena skuteczności SOOŚ 
z punktu widzenia spełnienia celów dyrektywy SOOŚ i dlatego metody badaw-
cze oraz wnioski z badań przeprowadzonych w krajach unijnych będą w szcze-
gólności istotne dla dyskusji wyników uzyskanych w Polsce.

Celem przeglądu literatury było określenie potrzeby prowadzenia analiz 
dotyczących skuteczności ocen strategicznych w Polsce. Przed ich zaplanowa-
niem konieczne było zidentyfi kowanie luki poznawczej. Założono, że prace ba-
dawcze zostaną przeprowadzone, jeśli podobnych, niezależnych badań w Polsce 
nie prowadzono lub prowadzono ponad dekadę wcześniej, ewentualnie, jeśli 
przegląd wykaże, że były one prowadzone w ograniczonym zakresie i wskazane 
jest ich uzupełnienie.

Przegląd badań dotyczących SOOŚ w innych krajach był ukierunkowany na 
szczegółowe poznanie prowadzonych badań, w szczególności w zakresie stoso-
wanych kryteriów badawczych. Analizowano także poziom skuteczności SOOŚ 
za granicą, zwracając uwagę na problemy, jakie pojawiają się w innych krajach. 

Przegląd literatury powinien opierać się na klarownej metodologii, która 
dotyczy każdego etapu przeprowadzania badania (Orłowska, Mazur i Łaguna 
2017). Te wymogi spełnia podejście stosowane w tzw. przeglądzie systema-
tycznym, defi niowanym jako przegląd literatury naukowej z zastosowaniem 
jawnych, szczegółowo udokumentowanych i powtarzalnych metod (Matera 
i Czapska 2014). Systematyczny przegląd literatury powinien zawierać jawne 
kryteria włączenia i wyłączenia badań, jawne strategie wyszukiwania doniesień 
badawczych, systematyczne kodowanie i analizę jakości włączonych badań 
oraz powinien dostarczyć syntezy badań jakościowych. Należy dołożyć starań, 
aby wykonany przegląd brał pod uwagę wszystkie adekwatne dowody nauko-
we (Finfgeld-Connett i Johnson 2013, Mazur i Orłowska 2018, Orłowska i in. 
2017, Xiao i Watson 2019). Ważnym elementem sporządzania przeglądów syste-
matycznych jest przedstawienie wyników procesu przeszukiwania oraz selekcji 
badań na schemacie PRISMA (ang. Preferred reporting items for systematic re-
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views and meta-analyses) (Bała i in. 2017, Moher i in. 2009). Z uwagi na fakt, że 
w przywołanych powyżej publikacjach zaleca się rejestrowanie prowadzonych 
systematycznych przeglądów literatury, sprawdzono w międzynarodowej bazie 
PROSPERO6 oraz The Campbell Collaboration7, czy nie wykonano przeglądu 
dotyczącego ocen oddziaływania na środowisko (Mazur and Orłowska 2018). 
Stwierdzono, że zadanie o takim zakresie tematycznym nie zostało tam zareje-
strowane. W pracy nie przeprowadzono oceny jakościowej, ponieważ przegląd 
został wykonany przez jednego badacza (przeglądy systematyczne powinny wy-
konywać dwie osoby), a także z uwagi na zupełnie inną specyfi kę prowadzo-
nych badań. W przypadku oceny skuteczności, metodyka prowadzenia badań 
jest opracowywana indywidualnie, z uwzględnieniem specyfi ki uwarunkowań 
prawnych w danym kraju, a także w zależności od badanego tematu. Przyjęta 
strategia wyszukiwania literatury naukowej i tzw. literatury szarej bazowała tak-
że na koncepcji berrypicking (Bates 1989, Finfgeld-Connett i Johnson 2012), 
szczególnie poprzez ręczne wyszukiwanie bibliografi i istotnych prac nauko-
wych, czasopism, doniesień naukowych oraz dokumentów. 

Cel badawczy przeglądu odnosił się do skuteczności strategicznych ocen 
oddziaływania na środowisko, a kolejne jego poziomy uszczegóławiały jego za-
kres w następujących zagadnieniach:

–  stan badań dotyczących skuteczności SOOŚ w Polsce i na świecie;
–  kryteria badania skuteczności SOOŚ;
–  rola i skuteczność SOOŚ dla polityk i strategii krajowych;
–  rola i skuteczność SOOŚ dla planów i programów z zakresu gospodarki 

wodnej. 
Przegląd literatury prowadzono na trzech poziomach (z czego poziom naj-

niższy był precyzyjnie powiązany z zakresem pracy): 
–  I poziom – wszystkie publikacje tematycznie powiązane z OOŚ (strate-

giczne i przeprowadzane dla projektów przedsięwzięć);
–  II poziom – zawężenie tematyczne, wyłącznie do SOOŚ;
–  III poziom – zawężenie tematyczne wyłącznie do skuteczności SOOŚ.
Wykonany przegląd literatury obejmował piśmiennictwo opublikowane 

w latach 1996–2019 (pierwsza połowa 2019 r.). Przegląd piśmiennictwa rozpo-
częto od 1996 r., będącego datą przełomową w badaniach skuteczności ocen śro-
dowiskowych, którą wyznacza publikacja międzynarodowego raportu Sadlera 
(1996). Podczas przeglądu systematycznego wykonano przegląd zasobów elek-
tronicznych. W pierwszej kolejności skorzystano z multiwyszukiwarki Bibliote-
ki Uniwersytetu Przyrodniczego we Wrocławiu, która obsługuje 39 elektronicz-
nych baz danych  (Tabela 1). Jej funkcje umożliwiają wprowadzenie zapytania 
oraz używanie fasetów zawężających kryteria wyszukiwania, a następnie prze-
gląd informacji o cytowaniach oraz odwołań do polecanych artykułów. 

6 http://www.crd.york.ac.uk/prospero
7 http://www.campbellcollaboration.org/systematic_reviews/index.php?page=2.
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Tabela 1. Zestawienie elektronicznych baz danych obsługiwanych 
przez multiwyszukiwarkę Biblioteki Uniwersytetu Przyrodniczego we Wrocławiu

Agricola
Agris
AGRO
BazTech – zawartość polskich czasopism technicznych
Academic Search Ultimate

B
az

y 
na

 p
la

tfo
rm

ie
 E

bs
co

Agricola
AHFS Consumer Medication Information
Business Source Ultimate
ERIC
European Views of Americas: 1493 to 1750
Green FILE
Health Source – Consumer Edition
Health Source – Nursing/Academic Edition
Library, Information Sciences & Technology Abstracts
Master FILE Premier
Medline
Newspaper Source
Regional Business News
Teacher Reference Center
CAB Abstracts
Derwent Biotechnology Abstracts
Environment Complete
Food Science Source
Journal Citation Reports
Legalis – System Informacji Prawnej
LEX Szkolnictwo Wyższe i Nauka
Life Sciences Collection
Lista A/Z – narzędzie linkujące
Medline
Normy
Budownictwo
Przemysł spożywczy
Prawo Ochrony Środowiska
Publikacje pracowników UPWr
SciFinder
Scopus
Serwis Budowlany
SIGŻ – System Informacji o Gospodarce Żywnościowej
Web of Science Core™ Collection

Źródło: oprac. własne.
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Przeszukiwana baza Web of Science Core Collection, obejmuje swoim za-
kresem następujące źródła:

–  Science Citation Index Expanded (SCI-EXPANDED) – od 1945 r.;
–  Social Sciences Citation Index (SSCI) – od 1956 r.;
–  Arts & Humanities Citation Index (A&HCI) – od 1975 r.;
–  Conference Proceedings Citation Index – Science (CPCI-S) – od 1990 r.;
–  Conference Proceedings Citation Index – Social Science & Humanities 

(CPCI-SSH) – od 1990 r.;
–  Book Citation Index– Science (BKCI-S) – 2005 r.;
–  Book Citation Index– Social Sciences & Humanities (BKCI-SSH) 

– 2005 r.;
–  Emerging Sources Citation Index (ESCI) – 2015 r.;
–  Current Chemical Reactions (CCR-EXPANDED) – 2010 r.;
–  Index Chemicus (IC) – 2010 r.
Dodatkowymi bazami na platformie Web of Science są: Biosis Citation 

Index, Data Citation Index, Dervent Innovation Index, Zoological Records, 
Medline, Current Contents Connect, KCI-Korean Journal Database, Russian 
Science Citation Index, SciELO Citation Index. Dostępne są także narzędzia: 
EndNote, ResearcherID oraz InCites.

Korzystano także z wyszukiwarki Google Scholar, Reasearchgate oraz 
przeszukiwano bazy danych prowadzone przez wydawnictwa naukowe takie jak 
Taylor & Francis Group, Elsevier, Wiley Online Library. 

Wykonany przegląd dla publikacji w języku polskim uwzględnia także 
tzw. szarą literaturę, w szczególności niepublikowane prace doktorskie oraz ra-
porty instytucji rządowych oraz organizacji pozarządowych. W odniesieniu do 
badania skuteczności SOOŚ ewaluacje wykonane przez organizacje pozarządo-
we i inne instytucje mogą mieć istotne znaczenie. 

Przeszukiwania dokonano z wykorzystaniem opracowanego zestawu słów 
kluczowych. Słowa kluczowe zostały wyselekcjonowane po wstępnym rozpo-
znaniu ważniejszych prac naukowych wśród literatury polskojęzycznej oraz an-
glojęzycznej. Wstępny przegląd był wykonany metodą tradycyjną i polegał na 
wyselekcjonowaniu kilku głównych prac z analizowanej tematyki. W ten sposób 
wybrano najważniejsze prace tzw. pearl8. Podejście to sprawdziło się w odnie-
sieniu do literatury anglojęzycznej, która jest znacznie bogatsza w tym zakresie. 
W odniesieniu do literatury polskojęzycznej (z polskimi abstraktami i tytułami) 
dużą trudność sprawiło znalezienie artykułu ściśle związanego ze skutecznością 
strategicznych ocen oddziaływania na środowisko.

Efekty wyszukiwania zapisywano, a następnie wykonywano przegląd abs-
traktów, na podstawie których uznawano, czy artykuł jest zgodny z tematyką 
badania. Takie artykuły umieszczano w programie do zarządzania bibliografi ą 
Mendeley. W ten sposób utworzona baza publikacji polskojęzycznych i obco-
8  pearl, (z ang. perła)– czyli artykuł, który najściślej jest związany z wykonywanym przeglądem 

i na jego podstawie tworzone są kolejne słowa kluczowe do wyszukiwania
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języcznych (głównie anglojęzycznych) posłużyła do opracowania opisu stanu 
badań i wiedzy w zakresie skuteczności strategicznych ocen oddziaływania na 
środowisko, który został przedstawiony w rozdziale 2.

Przegląd literatury z zastosowaniem podejścia systematycznego wykonywa-
no w trzecim kwartale 2018 r. oraz powtórzono go (celem aktualizacji) w drugiej 
połowie 2019 r. (miesiące X–XI). Syntetyczne (głównie ilościowe) wyniki prze-
glądu literatury zawarto w rozdziale 2, a podstawy naukowo-teoretyczne skutecz-
ności SOOŚ zawarto w rozdziale 4. W pracy wykorzystywano także dodatkowe 
źródła literaturowe odnoszące się do aspektów prawnych zarządzania środowi-
skiem oraz zrównoważonego rozwoju, które stanowiły tło dla przedstawienia uwa-
runkowań prawnych i roli ocen oddziaływania w ochronie środowiska. 

1.3.3. Metoda i zakres badań dotyczących skuteczności SOOŚ

W pracach badawczych zastosowano znaną z nauk społecznych metodę 
obserwacji uczestniczącej. W naukach społecznych uważana jest ona za trud-
ną i czasochłonną, ponieważ badacz staje się uczestnikiem społeczności lub or-
ganizacji i z tej pozycji prowadzi badania. Obserwacja uczestnicząca pozwala 
na lepszy dostęp do danych, badacz poznaje sens prowadzonych działań, ma 
wyczucie sytuacji i całości organizacji, a także może zdobywać wiedzę przez 
doświadczenie (Kostera 2014). Argumentem dla wykorzystywania obserwacji 
uczestniczącej jest także fakt, że na skuteczność SOOŚ wpływa podejście zle-
cających opracowanie, autorów planu, otoczenie „polityczne” i skłonność do 
uwzględniania zmian, a te wszystkie elementy nie są możliwe do zrozumienia 
poprzez badanie dokumentacji lub przeprowadzanie wywiadów z uczestnikami 
postępowania (Tokarczyk-Dorociak i in. 2019). Wymienione czynniki są nie-
zbędne dla zrozumienia skuteczności, szczególnie w wymiarze kontekstual-
nym, na który wpływa otoczenie formalno-prawne oraz kultura podejmowania 
decyzji. Zastosowanie tej metody było możliwe dzięki ponad dziesięcioletniej 
(2007–2019) pracy autorki jako członka zespołów przeprowadzających strate-
giczne oceny oddziaływania na środowisko dla dokumentów regionalnych oraz 
krajowych. Początkowo udział w zespołach SOOŚ miał charakter ekspercki. 
Zdobywane doświadczenie pozwoliło na zauważenie problemów związanych ze 
skutecznością postępowań, co przełożyło się na rozpoczęcie zbierania danych 
i prowadzenia analiz wykorzystujących metody naukowe. W pierwszym okresie 
badań wykorzystywano podejście obserwacji niekontrolowanej, podczas której 
zbierano wytwarzane w trakcie SOOŚ dokumenty oraz notowano spostrzeżenia. 
W latach 2015–2017 prowadzono systematyczne notatki z postępowań SOOŚ. 
Umożliwiło to wnikliwą obserwację systemu ocen strategicznych w Polsce, co 
stało się przyczynkiem do studiowania literatury naukowej i poznawania proble-
mów związanych z SOOŚ, także w innych krajach, a następnie pomogło w sfor-
mułowaniu kryteriów badawczych. Dokładna znajomość kilkunastu postępowań 
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w sprawie SOOŚ pozwoliła również na wyselekcjonowanie dwóch przypadków, 
dla których była możliwa obiektywna ocena skuteczności, z możliwością zwró-
cenia uwagi na pozytywne i negatywne elementy postępowania wpływające na 
skuteczność. Ograniczeniem tej metody jest pojawiający się problem z nakła-
daniem się roli organizacyjnej (w tym przypadku współautora prognozy) oraz 
roli badacza. W przeprowadzonych badaniach zminimalizowano ten problem 
poprzez wprowadzenie rozdzielenia czasowego, co oznacza, że etap szczegóło-
wych badań przeprowadzono ponad rok od zakończenia prac nad prognozami. 
Pozwoliło to na zwiększenie niezależności wnioskowania, jednocześnie umożli-
wiając zachowanie wiedzy zdobytej podczas wykonywania prognozy. 

Zastosowanie metod wykorzystujących obserwację uczestniczącą miało tak-
że uzasadnienie w konieczności analizy dokumentów roboczych, ponieważ ocena 
tylko i wyłącznie dokumentów podlegających upublicznieniu znacznie ogranicza 
możliwość rozpoznania skuteczności SOOŚ. Często ocena oddziaływań (a tym 
samym praca konsultantów środowiskowych) rozpoczyna się już na wstępnej 
wersji ocenianego dokumentu. Pierwsze uwagi dotyczące zidentyfi kowanych ne-
gatywnych oddziaływań są uwzględniane przez autorów planu zanim zostanie on 
upubliczniony. Także treść prognozy jest aktualizowana, tak aby była adekwatna 
do aktualności ocenianego dokumentu. Ważnym elementem całości postępowania 
SOOŚ są spotkania zespołu wykonującego prognozę z zespołem opracowującym 
plan, podczas których dyskutowane są różne warianty. Tej części prac nie doku-
mentuje się (choć oczywiście powstają notatki robocze, ale nie podlegają one po-
wszechnemu upublicznieniu). W trakcie obserwacji uczestniczącej można także 
lepiej poznać specyfi czne uwarunkowania powstawania konkretnego dokumentu, 
ocenić nastawienie autorów planu do ochrony środowiska, a także inne istotne 
argumenty (uzasadnienia dla podejmowania takich, a nie innych decyzji), które 
nie są wprost opisane w dokumencie. Podobną wiedzę na temat prowadzonego 
postępowania można zdobyć, przeprowadzając wywiady z interesariuszami za-
angażowanymi w tworzenie planu. Prawdopodobnie przeprowadzenie oceny sku-
teczności tylko i wyłącznie w oparciu o upubliczniane dokumenty nie pozwoliłoby 
na sformułowanie prawidłowych wniosków. Wprawdzie analiza zapisów dyrekty-
wy SOOŚ wykazuje, że w sprawozdaniu, o którym mowa w art. 5 oraz art. 9 pkt 
1, lit b, powinien być zawarty opis wszystkich przeprowadzonych analiz i ocen 
dla rozważanych wariantów projektu planu wraz z uzasadnieniem przyjętego roz-
wiązania oraz podaniem informacji o zastosowanych środkach minimalizujących 
ewentualne negatywne oddziaływania. Jednak praktyka SOOŚ nie potwierdza li-
teralnego stosowania się do tego wymogu prawnego. 

Kryteria badawcze, dotyczące określenia skuteczności strategicznej oce-
ny oddziaływania na środowisko, zostały opracowane na podstawie przeglądu 
podobnych badań wykonanych m.in. w Niemczech, Kanadzie, Włoszech i Po-
łudniowej Afryce. Analiza podobnych badań przeprowadzonych w krajach sto-
sujących w ochronie środowiska oceny strategiczne, a także analiza polskich 
uwarunkowań prawnych, pozwoliła na opracowanie zestawu kryteriów oceny 
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skuteczności adekwatnych do uwarunkowań krajowych (rozdział 5, punkt 5.1). 
Odzwierciedlają one cechy strategicznej oceny i odróżniają się od ocen oddzia-
ływania na środowisko przeprowadzanych dla projektów przedsięwzięć (okre-
ślanych skrótem OOŚ), ponieważ oceny strategiczne spełniają odmienne cele. 
Przyjęte w badaniu kryteria odzwierciedlają także optymalność zdefi niowaną 
przez Bond i in. (2011) oraz skuteczność merytoryczną opracowaną przez Sadle-
ra (1996). Podobne podejście zostało także zastosowane przez innych badaczy 
(Fischer 2010; Polido i Ramos 2015; Runhaar i Driessen 2007). 

W ocenie skuteczności przeprowadzonej z wykorzystaniem kryteriów 
badawczych, szczegółowo przedstawionych w rozdziale 5, korzystano z me-
tod badawczych takich jak studium przypadku, która jest metodą właściwą dla 
rozwiązywania problemów o charakterze poznawczym (Yin 2014) oraz analizy 
zawartości dokumentów (ang. content analysis), która jest techniką badawczą 
stosowaną w celu określenia charakteru występowania pojęć oraz słów w anali-
zowanych dokumentach (Robson 2002). Na etapie wnioskowania wykorzystano 
także wyniki badań ankietowych odnoszących się do oceny skuteczności SOOŚ 
przez różne grupy specjalistów (Tokarczyk-Dorociak i in. 2019). Uznano je za 
wartościowe z punktu widzenia metody triangulacji, rozumianej jako pozyski-
wanie danych z niezależnych źródeł (Brannen 2005, Stanisławski 2017). Prze-
bieg prac badawczych przedstawia schemat (Ryc. 3):

Ryc. 3. Przebieg prac badawczych (oprac. własne)
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Sformułowane wnioski nie będą oczywiście dotyczyć wszystkich ocen 
strategicznych przeprowadzanych w Polsce. Każdy przypadek musi być rozwa-
żany indywidualnie. Dopiero przeprowadzenie bardzo szerokich badań pozwoli-
łoby na określenie, czy cały system ocen strategicznych w Polsce jest skuteczny 
czy też nie. Trzeba także wciąż pamiętać, że nawet niewielka skuteczność ma 
duże znaczenie, ponieważ prowadzi do większej dbałości o zasoby środowisko-
we oraz podnoszenia świadomości wszystkich interesariuszy SOOŚ. 





2.  PRZEGLĄD BADAŃ NAUKOWYCH 
W ZAKRESIE SOOŚ, ZE SZCZEGÓLNYM 
UWZGLĘDNIENIEM JEJ SKUTECZNOŚCI 

2.1. Badania na świecie

Badania dotyczące funkcjonowania strategicznych ocen oddziaływania 
na środowisko oraz skuteczności tego narzędzia ochrony środowiska są w na-
uce światowej przedmiotem szczegółowych badań od początku lat dziewięć-
dziesiątych XX w. Wprawdzie w bazach rejestrujących przeglądy systema-
tyczne nie znaleziono informacji o prowadzeniu takich prac z zakresu SOOŚ, 
ale wśród publikacji znajdują się prace o charakterze przeglądowym, prezen-
tujące stan badań i wiedzy dotyczącej strategicznych ocen oddziaływania na 
środowisko oraz skuteczności SOOŚ. Fischer i Gazzola (2006) opublikowa-
li wyniki przeglądu kluczowej literatury (monografi i, artykułów, materiałów 
konferencyjnych oraz raportów z projektów badawczych) związanej z SOOŚ. 
Autorzy dokonali przeglądu 45 pozycji pod kątem identyfi kacji, z których kra-
jów pochodzi najwięcej badań, jakie studia przypadków oraz jakie systemy 
SOOŚ zostały ocenione w różnych krajach. Przeanalizowali oni także kryte-
ria skuteczności SOOŚ stosowane przez różnych autorów, w szczególności 
w aspektach kontekstowym i metodologicznym (ang. contextual and methodo-
logical), a w efekcie opracowali kryteria oceny skuteczności SOOŚ dla Włoch. 
Artykuł ten można z całą pewnością uznać za prezentujący wyniki badań doty-
czących SOOŚ do 2002 r. Wśród 45 przeanalizowanych publikacji znalazło się 
omówienie dwóch przypadków z Polski; jednak nie opisano polskiej praktyki 
SOOŚ, a żaden z autorów nie miał afi liacji polskiego ośrodka naukowego. 
Kolejna praca przeglądowa prezentuje wyniki 20 lat prowadzenia badań doty-
czących ocen strategicznych (Fischer i Onyango 2012). Przegląd objął analizę 
263 recenzowanych prac opublikowanych w latach 1992–2011. Największa 
część (32%) badań dotyczyła ogólnej struktury ocen strategicznych, natomiast 
skuteczności SOOŚ poświęcone było ponad 15% badań, podobna ilość badań 
dotyczyła metod oraz procedur. Główne czasopisma publikujące prace do-
tyczące SOOŚ to: Environmental Impact Assessment Review (EIA Review) 
(48% prac), Impact Assessment and Project Appraisal (IAPA) (27% prac) oraz 
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Journal of Environmental Assessment Policy and Management (JEAPM) (25% 
prac). W blisko 40% pracach zastosowano metodę badawczą studium przypad-
ku. Wykazano, że w ostatnim analizowanym okresie (2007–2011) najczęściej 
podejmowanym zagadnieniem była skuteczność i jakość ocen. Zespół kiero-
wany przez Geißler (Geißler i in. 2019) przeprowadził metaanalizę badań do-
tyczących skuteczności SOOŚ w Niemczech oraz najnowszą konceptualizację 
skuteczności SOOŚ.

W systematycznym przeglądzie literatury wykorzystano następujące sło-
wa kluczowe: eff ectiveness, eff ective*, SEA, strategic environmental impact 
assessment, eff ectiveness criteria. Dodatkowo bazy przeszukiwano pod wzglę-
dem występowania słów: substantive eff ectiveness, transactive eff ectiveness, 
normative eff ectiveness, procedural eff ectiveness.

Zestawienie wyników z przeszukiwania baz danych przestawiono na Ryc. 4.

 

Ryc. 4. Schemat PRISMA dla przeglądu literatury anglojęzycznej (oprac. własne na podstawie 
Moher D, Liberati A, Tetzlaff  J, Altman DG, The PRISMA Group (2009))
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W bazach zaindeksowano ponad 600 prac odnoszących się do różnych 
aspektów strategicznych ocen oddziaływania na środowisko. Tematyka najczę-
ściej dotyczy prawnych aspektów funkcjonowania SOOŚ w poszczególnych 
krajach (m.in. Baker i McLelland 2003, Baresi i in. 2017, Baxter i in. 2001, Bina 
2008, Bina i in. 2011a, 2011b, Council 2009, De Montis 2013, Dusik i Sadler 
2004, Monteiro i Partidário 2017, Noble 2009, 2003, Persson i Nilsson, 2007, 
Rehhausen 2019, Rehhausen i in., 2018, Retief i in., 2008, Sánchez i Morrison-
-Saunders, 2011a, Saxena i in., 2016, Therivel 2004, Tshibangu i Montaño, 2019, 
Weiland, 2010). Część prac omawia studia przypadków postępowania w sprawie 
SOOŚ w odniesieniu do konkretnych planów/programów z zakresu planowa-
nia przestrzennego (GAZZOLA 2008, Pinfi eld 1992, Rega i in. 2018), planów 
rozwoju transportu w Niemczech (Fischer 2006, Rehhausen i in. 2018, Wende 
i in. 2004), planów dotyczących sektora energetycznego (Armeni 2016, Cape 
i in. 2018, De Montis, 2014, Fortes Westin i in., 2014, Tshibangu i Montaño 
2016) oraz planów z zakresu gospodarowania wodami (Fortes Westin i in. 2014, 
Khosravi i in. 2018). Kolejna grupa badań odnosi się do metod stosowanych 
przy ocenach strategicznych. Najwięcej prac poświęcono problematyce wyko-
nywania ocen oddziaływań skumulowanych, które z jednej strony określane są 
jako bardzo trudne do wykonania, a z drugiej strony podkreślana jest ich rola 
w prawidłowej ocenie skutków planowanych zamierzeń (Baxter i in. 2001, Bid-
strup i in. 2016, Cooper i Sheate 2004, Cronmiller i Noble 2018, Dubé 2003, 
Gunn i Noble 2011, Lonsdale i in. 2020, Therivel i Ross 2007, Zhang i in. 2020). 

Najistotniejszymi z punktu widzenia pracy są artykuły prezentujące wy-
niki badań skuteczności ocen strategicznych. To ostatnie zagadnienie obejmuje 
około 15% opublikowanych prac. Zostały one szczegółowo omówione w pod-
rozdziałac h 4. 2, 4.3 oraz 4.4.

Dyskusja dotycząca efektywności SOOŚ rozpoczęła się na świecie w po-
łowie lat dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku i od tego czasu stale się rozwija. 
Sadler (1996) wprowadził pojęcia skuteczności proceduralnej, merytorycznej 
oraz ekonomicznej. Czwarty wymiar skuteczności wprowadzili Fischer (1999), 
a także Baker i McLelland (Baker i McLelland 2003a) wyodrębniając efektyw-
ność normatywną, która miała na celu ocenić skuteczność wspierania przez 
SOOŚ wdrażania celów zrównoważonego rozwoju w polityce, planach i progra-
mach. W różnych badaniach oceniane było także zapewnianie demokratycznego 
udziału społecznego (Kørnøv i Thissen 2000), czy zwiększanie sprawiedliwości 
(McLauchlan i Joao 2011), a także minimalizowanie niekorzystnych dla środo-
wiska kompromisów (Morrison-Saunders i Fischer 2006). 

2.2. Badania w Polsce 

W Polsce prowadzono niewielką liczbę badań dotyczących ocen oddzia-
ływania. Najwięcej publikacji poświęcono problematyce OOŚ przeprowadza-
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nych przed wydaniem decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach realizacji 
inwestycji, a kontekst ocen oddziaływania na środowisko najczęściej pojawia 
się w odniesieniu do możliwości zastosowania w OOŚ proponowanej metody 
czy (jeszcze częściej) omawiane są wyniki konkretnego przypadku przeprowa-
dzonej procedury w sprawie OOŚ. W literaturze anglojęzycznej do początku 
2019 r. opublikowano ok. 100 prac dotyczących skuteczności SOOŚ, a tylko 
dwie z nich odnosiły się do skuteczności polskich postępowań. 

Najważniejszym publikatorem w omawianej dziedzinie był kwartalnik 
Problemy Ocen Środowiskowych wydawany przez trzynaście lat (1998–2010) 
przez Biuro Projektowe EkoKonsult. Wydano 48 numerów (jeden podwójny 
w 1992 r., a w 2010 r. ukazał się tylko jeden numer). Jest to jak dotychczas naj-
większa baza wiedzy dotyczącej ocen oddziaływania na środowisko w Polsce. 
Zamieszczono w niej 46 artykułów dotyczących ocen strategicznych. Znacz-
na część odnosiła się do przedstawienia aktualnego stanu prawnego, co było 
związane z wdrażaniem prawodawstwa w zakresie ocen strategicznych w Pol-
sce (np. Jendrośka 2000, 2002, Urban 2007), SOOŚ w planowaniu przestrzen-
nym – 12 prac m.in. Szulczewska (2002), Tyszecki (2004), Kistowski (2005, 
2008), Florkiewicz (2009), przedstawienia przebiegu lub zakresu prognozy dla 
konkretnych przypadków oraz 5 prac odnoszących się do ocen strategicznych 
w gospodarce wodnej (Florkiewicz 2005, 2002, Kiejzik-Głowińska i Staszek 
2004, Tyszecki 2010, Żelaziński 1999). Dwie prace odniosły się do skutecz-
ności prowadzonego postępowania w sprawie SOOŚ. Mering i Pchałek (2009) 
ocenili prawidłowość prowadzonej oceny (czyli skuteczność proceduralną), 
natomiast Kassenberg (2004b) przedstawił rozważania dotyczące warunków 
skutecznego wdrażania zrównoważonego rozwoju (czyli skuteczność meryto-
ryczną), formułując wykorzystywane przy tworzeniu prognoz pytania badaw-
cze. 

Akademia Górniczo-Hutnicza w Krakowie zorganizowała dwie ogólno-
polskie konferencje (w 2003 r. i w 2005 r.) z cyklu Instrumenty Zarządzania 
Ochroną Środowiska. Dwukrotnie ich pokłosiem były publikacje materiałów 
pokonferencyjnych, które w znacznej części dotyczyły ocen oddziaływania na 
środowisko, co uwydatnione zostało w tytułach: „Problematyka ocen środowi-
skowych w przededniu wstąpienia Polski do Unii Europejskiej” (Mikołajczak 
2003) oraz „Oceny oddziaływania na Środowisko na szczeblu krajowym i regio-
nalnym” (Kozakiewicz 2005). W tomie z 2003 r. dwie prace, a w tomie z 2005 r. 
pięć prac dotyczyło ocen strategicznych. Są to ważne prace z puntu widzenia 
prezentacji systemu ocen strategicznych, jednak nie odnoszą się do badania sku-
teczności SOOŚ.

W 2011 r. pod patronatem Ministerstwa Środowiska odbywała się w Pol-
sce XI konferencja sieci „Network of European Environmental Lawyers”, efek-
tem której była publikacja prac przygotowanych przez polskich badaczy i prak-
tyków (dotyczących warunków polskich i unijnych), jednak nie odnosiły się one 
do ocen strategicznych (Rudnicki i in. 2011).
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Wśród polskich publikacji należy przytoczyć dorobek nauk prawnych 
w zakresie strategicznych ocen oddziaływania na środowisko. Należą do nich 
komentarze do ustawy OOŚ oraz monografi e tematyczne. Mają one istotne zna-
czenie dla zbudowania bazy merytorycznej do oceny skuteczności procedural-
nej (rozumianej jako poprawność przeprowadzenia postępowania pod kątem 
stosowania przepisów prawa). W bazach Legalis9 i Lex10 zostały umieszczone 
komentarze Filipowicza, Plucińskiej-Filipowicz, Wierzbowskiego (red.) (2017), 
Opalińskiego (2016), Rakoczego (2010) i Gruszeckiego (2013). 

Szczegółowe wyszukiwanie informacji ze słowami kluczowymi „strate-
giczna ocena oddziaływania na środowisko” oraz „prognoza oddziaływania na 
środowisko” w bazie Lex doprowadziło do uzyskania odpowiednio 1881 oraz 
11006 rekordów obejmujących m.in. pytania i odpowiedzi, orzeczenia i pisma 
urzędowe, a także komentarze (Tabela 2). Ich szczegółowa analiza wykazała, że 
dotyczyły one oceny inwestycyjnej. Przy omawianiu systemu prawnego SOOŚ 
w Polsce brano pod uwagę te komentarze, które bezpośrednio łączyły się z oce-
nami strategicznymi, ze szczególnym uwzględnieniem ich skuteczności. 

Tabela 2. Zasób wiedzy w bazie prawnej Lex (data dostępu: 01.07.2019 r.)

Kategoria dokumentu
Liczba rekordów

„strategiczna ocena 
oddziaływania na środowisko”

Liczba rekordów
„prognoza oddziaływania 

na środowisko”

Analizy 2 0

Pytania i odpowiedzi 68 24

Akty prawne 1162 8596

Orzeczenia i pisma 
urzędowe 533 2245

Komentarze i publikacje 110 132

Wzory i narzędzia 5 7

Łącznie 1880 11004

Źródło: oprac. własne.

Publikację mającą doniosłe znaczenie naukowe w tematyce SOOŚ stano-
wi monografi a Haładyj (2015) dotycząca udziału społeczeństwa w strategicznej 
ocenie oddziaływania na środowisko, co z punktu widzenia pracy ma duże zna-
czenie, z uwagi na fakt, że ten element postępowania posiada istotny wpływ na 
skuteczność pluralistyczną (ang. pluralism).

Kolejnym kamieniem milowym była praca Krzysztofa Pysznego i Cze-
sława Przybylskiego pt. „Systemy informacji przestrzennej w strategicznych 

 9 Legalis, baza aktów prawnych z komentarzami, Wydawnictwo C.H. Beck
10  LEX, baza aktów prawnych z komentarzami, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska Spółka z o.o. 
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ocenach oddziaływania na środowisko w planowaniu przestrzennym woje-
wództwa wielkopolskiego” (Pyszny i Przybyła 2016), w której autorzy analizu-
ją i oceniają stosowanie oprogramowania GIS podczas oceny wpływu projek-
tów studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania gmin (SUIKZP) na 
środowisko. Autorzy przeanalizowali m.in. stosowanie modelowania GIS oraz 
wykorzystywanie krajowych baz przestrzennych w prognozach oddziaływania 
na środowisko, a także ocenili, czy potencjał tych baz jest wystarczający, aby 
określić skwantyfi kowaną wrażliwość środowiska przyrodniczego na zagroże-
nia wynikające z realizacji SUiKZP gmin. Zaproponowali także model GIS, 
który opisuje oraz ocenia wrażliwość środowiska przyrodniczego na zagrożenia 
wynikające ze zmian zagospodarowania terenu oraz pozwala na wzrost porów-
nywalności ocen dokonywanych na etapie SOOŚ. Pyszny i Przybyła (2016) 
wykazali, że w próbie badawczej obejmującej ponad 600 prognoz tylko w 27% 
analiz zastosowano narzędzie GIS rozumiane jako narzędzie desktopowe. 
Ustalili, że w latach 2009–2014 nastąpił znaczny wzrost stosowania informacji 
udostępnianych za pomocą geoportali. Wykazali też, że w tym okresie w pro-
gnozach oddziaływania na środowisko dla projektów SUiKZP nie stosowano 
modelowania GIS i nie wykorzystywano potencjału informacyjnego krajowych 
baz przestrzennych. Badanie Pysznego i Przybyły (2016) ma dużą istotność dla 
oceny skuteczności, szczególnie biorąc pod uwagę, że umiejętności techniczne 
sporządzających analizy w ramach SOOŚ są ważnym czynnikiem wpływają-
cym na ich jakość (Tang i in. 2009). Najwięcej publikacji w języku polskim, 
opracowywanych przez badaczy krajowych dotyczy strategicznych ocen od-
działywania na środowisko dokumentów z zakresu planowania przestrzennego. 
Jest to najprawdopodobniej związane z tym, że prognoza skutków środowisko-
wych planów miejscowych jest najdłużej istniejącym rodzajem oceny strate-
gicznej (Tokarczyk-Dorociak i in. 2019).

Wymienione w rozdzi ale 1.3.2 międzynarodowe bazy publikacji nauko-
wych przeszukiwano także pod kątem prac opublikowanych w anglojęzycznych 
czasopismach naukowych, poprzez dołączenie do słów kluczowych: *Poland. 
Uzyskany wynik – 1794 rezultatów obejmował również prace dotyczące wpływu 
zanieczyszczeń na środowisko, oceny środowiskowej i ekonomicznej różnych 
technologii itp. Po analizie tytułów oraz abstraktów wyselekcjonowano 14 prac 
odnoszących się do ocen oddziaływania na środowisko, jednak w niewielkim 
stopniu odnosiły się one do SOOŚ (8 pozycji), natomiast skuteczności SOOŚ do-
tyczyła tylko jedna publikacja. Spośród wyselekcjonowanych prac uwagę zwra-
ca jedna z pierwszych prac opublikowanych w anglojęzycznym, recenzowanym 
czasopiśmie, dotycząca strategicznych ocen oddziaływania w Polsce. Porówna-
no w niej sposób prowadzenia SOOŚ w Czechach, w Polsce, na Węgrzech i na 
Słowacji, z uwzględnieniem aktualnego prawodawstwa oraz omówieniem stu-
dium przypadku dla projektu zarządzania nieruchomościami rolnymi (Thérivel 
1997). Wcześniej Rzeszot i Wood (1992) przedstawili system ocen oddziaływa-
nia na środowisko jako dopiero rozwijający się, z wieloma niedociągnięciami 
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i wymagający korekt. Na potrzebę zmian w ocenach oddziaływania wskazywał 
także Wołoszyn (2004), postulując konieczność opracowywania wytycznych 
w zakresie prowadzenia ocen, lepszą koordynację zaangażowanych organów, 
prowadzenie szkoleń dotyczących prowadzenia udziału społecznego oraz popra-
wę funkcjonowania organów opiniujących i zatwierdzających raporty OOŚ. Na 
polskie doświadczenia w zakresie SOOŚ funkcjonujące jeszcze przed wejściem 
Polski do UE zwrócili uwagę Dusik i Sadler (2004), wskazując, że niektóre roz-
wiązania stosowane w Polsce mogą być szerzej promowane. Strategiczne oceny 
oddziaływania na środowisko w Polsce przedstawiono również w kontekście 
oceny transgranicznej i prowadzonych konsultacji, które dla ówczesnego sys-
temu prawnego w Polsce zostały ocenione jako niezgodne z prawem unijnym 
i jako słabo rozpoznane (Albrecht 2008). Wymienione publikacje wykazują sto-
sunkowo duże zainteresowanie ocenami strategicznymi w Polsce tuż po włącze-
niu do Unii Europejskiej. Oceniono to jednak jako niewielki wkład w rozwój 
projektów oraz publikacji naukowych w zakresie SOOŚ podczas przeprowadzo-
nego badania przeglądowego (Fischer i Onyango 2012). Najaktualniejsza analiza 
prezentująca polski system ocen oddziaływania w publikacjach anglojęzycznych 
dotyczy porównania procedury oceny przedsięwzięć z systemem OOŚ w krajach 
Grupy Wyszehradzkiej (Gałaś i in. 2015).

Ważnym badaniem praktycznym (tzw. szara literatura) była kontrola prze-
prowadzania strategicznych ocen oddziaływania na środowisko zrealizowana 
w czerwcu 2015 r. przez Naczelną Izbę Kontroli (NIK 2016). Jej celem było 
dokonanie oceny prawidłowości przeprowadzania strategicznych ocen oddzia-
ływania na środowisko oraz prowadzenia publicznie dostępnego wykazu danych 
o dokumentach zawierających informacje o środowisku i jego ochronie, przez 
organy jednostek samorządu terytorialnego. W odniesieniu do różnych składo-
wych decydujących o skuteczności procesu, ta ewaluacja dotyczyła tylko jednego 
jej elementu, czyli poprawności proceduralnej. Analizami objęto 30 jednostek, 
w tym Generalną Dyrekcję Ochrony Środowiska, sześć urzędów marszałkow-
skich i 23 urzędy gmin. Główny sformułowany wniosek wskazuje, że procedura 
dotycząca przeprowadzania strategicznych ocen oddziaływania na środowisko 
nie była realizowana prawidłowo. Najważniejsze zauważone nieprawidłowości 
dotyczyły przede wszystkim: 

–  podawania do publicznej wiadomości informacji o przyjęciu dokumentu 
strategicznego i możliwości zapoznania się z nim oraz uzasadnieniem 
i podsumowaniem do tego dokumentu;

–  sporządzania uzasadnienia i podsumowania do przyjętego dokumentu 
strategicznego;

–  przekazywania przyjętego dokumentu wraz z podsumowaniem do wła-
ściwego regionalnego dyrektora ochrony środowiska oraz właściwego 
państwowego inspektora sanitarnego.

W odniesieniu do pozostałych elementów procedury przeprowadzania 
SOOŚ w raporcie NIK (2016) stwierdzono, że: 
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–  kontrolowane organy jednostek samorządu terytorialnego (jst) prawi-
dłowo poddawały procedurze wymagające tego projekty dokumentów 
oraz sporządzały prognozy oddziaływania na środowisko, uzgadniając 
ich zakres i szczegółowość z właściwymi organami; 

–  organy jst uzyskiwały od właściwych organów uzgodnienie decyzji 
o odstąpieniu od przeprowadzenia SOOŚ dla wszystkich projektów 
dokumentów, które spełniały warunki do podjęcia takiej decyzji. Nie 
wszystkie jednak wypełniały w całości obowiązki w zakresie informo-
wania o odstąpieniu od SOOŚ; 

–  organy jst prawidłowo informowały społeczeństwo o przystąpieniu do 
sporządzania projektów dokumentów planistycznych oraz o wyłożeniu 
tych projektów do wglądu i możliwości zapoznania się z nimi, ale już 
w przypadku pozostałych projektów dokumentów wymagających prze-
prowadzenia SOOŚ, znaczna część organów jst nie zrealizowała w pełni 
tego obowiązku.

NIK (2016) negatywnie oceniła funkcjonowanie bardzo ważnego elemen-
tu jakim jest baza SOOŚ, prowadzona przez Generalnego Dyrektora Ochrony 
Środowiska.

W celu poprawy efektywności i skuteczności realizacji zadań w systemie 
SOOŚ sformułowano zalecenia dotyczące konieczności wprowadzenia korekt 
w przepisach prawnych i poprawy sposobu przeprowadzania postępowania 
(NIK 2016). Zalecenia te dotyczyły m.in.: 

–  ujednolicenia przepisów ustawy OOŚ oraz ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym w zakresie obowiązku sporządzania pro-
gnozy oraz odstąpienia od przeprowadzenia SOOŚ oraz ujednolicenia/
rozstrzygnięcia, który organ powinien opiniować projekt studium oraz 
MPZP (państwowy wojewódzki inspektor sanitarny czy państwowy po-
wiatowy inspektor sanitarny); 

–  nowelizacji ustawy OOŚ w zakresie określenia terminu podania do pu-
blicznej wiadomości informacji o przyjęciu dokumentu i możliwości 
zapoznania się z nim oraz uzasadnienia wraz z podsumowaniem; 

–  nowelizacji polegającej na rozszerzeniu obowiązku podawania do pu-
blicznej wiadomości informacji o odstąpieniu od przeprowadzenia 
SOOŚ na dokumenty planistyczne;

–  w zakresie określenia formy odstąpienia od przeprowadzenia SOOŚ, dla 
dokonywania oceny prawidłowości realizacji obowiązku z art. 48 ust. 4 
UOOŚ;

–  wprowadzenia obowiązku uzgadniania sporządzonej prognozy zamiast 
opiniowania, skoro uzgodnienia wymaga zakres i stopień szczegółowo-
ści informacji wymaganych w prognozie;

–  w odniesieniu do problemów z funkcjonowaniem baz OOŚ zalecono 
wprowadzenia zmian w ustawie OOŚ w zakresie określenia odpowie-
dzialności prawnej z tytułu niewywiązywania się z obowiązku wpro-
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wadzania danych do bazy, w celu umożliwienia egzekwowania tych 
obowiązków. 

Przedstawiony przegląd literatury został przeprowadzony od 2017 r., kiedy 
rozpoczęto rozpoznanie naukowe w zakresie potrzeb prowadzenia badań nauko-
wych dotyczących skuteczności SOOŚ w Polsce, przede wszystkim przepro-
wadzając kwerendy piśmiennictwa w tym zakresie. Niewielki dorobek polskiej 
nauki w tym zakresie, a także wnioski z obserwacji praktycznej postępowań 
w sprawie SOOŚ, stanowiły inspirację do przeprowadzenia badań omówionych 
w monografi i. Bardzo duży wpływ na ich zintensyfi kowanie miała rada naukowa 
czasopisma Impact Assessment and Project Appraisal, która w latach 2017–2018 
inspirowała badaczy zaproszeniami do publikacji wyników prac naukowych do-
tyczących wytycznych i poradników ocen wpływu na środowisko (2017 r.) oraz 
badania skuteczności SOOŚ (2018 r.). 

Od przyjęcia oraz wdrożenia dyrektywy SOOŚ w ustawodawstwo państw 
członkowskich na świecie przeprowadzono szereg badań dotyczących jej sku-
teczności. Badaniami naukowymi objęto kwestie techniczne, jakość i przydat-
ność wytycznych dotyczących prowadzenia postępowania SOOŚ, a także prze-
glądy najlepszych praktyk w zakresie ocen strategicznych. Opisywano przebieg 
procedury, zgodność prawodawstwa krajowego z unijnym, porównywano sys-
temy SOOŚ krajów pozaeuropejskich z systemami wdrożonymi w krajach unij-
nych. 

Przeprowadzony przegląd badań skuteczności SOOŚ wykazał znaczną 
liczbę badań prowadzonych na świecie, podkreślających wagę SOOŚ dla ochro-
ny środowiska i wdrażania zrównoważonego rozwoju, które stanowią ważną 
podstawę do poprawy funkcjonowania SOOŚ, a także praktycznych zmian prawa 
oraz rozwoju stosowanych metod oceny. Z uwagi na rolę, jaką spełniają SOOŚ 
w systemie inżynierii i ochrony środowiska, uznano, za wręcz niezbędne prowa-
dzenie systematycznych badań obejmujących to zagadnienie w naszym kraju. 
Jest to szczególnie ważne z uwagi na fakt, że w Polsce w latach 2001–2017 
przeprowadzano rocznie ok. kilkaset postępowań w sprawie SOOŚ, włączając 
w to postępowania prowadzone na wszystkich poziomach administracji, w tym 
80 postępowań dotyczyło planów i strategii wdrażanych przez centralne organy 
administracji publicznej (Tokarczyk i in. 2019). 





3.  FUNKCJONOWANIE STRATEGICZNYCH 
OCEN ODDZIAŁYWANIA 
NA ŚRODOWISKO W UNII EUROPEJSKIEJ 
I W POLSCE

3.1. Historia ocen oddziaływania na środowisko

W latach 70-tych ubiegłego wieku w krajach zachodnich uznano, że pre-
wencyjne zapobieganie degradacji środowiska jest skuteczniejsze i tańsze niż 
naprawa i przywracanie jego walorów przyrodniczych (Mikołajczak 2003). 
Za początek instytucji ocen oddziaływania na środowisko na świecie uwa-
ża się uchwaloną w USA w 1969 r. ustawę o Narodowej Polityce Ochrony 
Środowiska (National Environmental Policy Act – NEPA). Zakładała ona, że 
każdej propozycji legislacyjnej oraz innemu poważniejszemu przedsięwzię-
ciu rządu federalnego towarzyszyć musi szczegółowy raport umożliwiający 
podjęcie decyzji lokalizacyjnej z uwzględnieniem środowiska (odpowiednim 
współczesnej SOOŚ). To właśnie amerykański wzorzec był prekursorem dal-
szego rozwoju instytucji OOŚ w Europie, także dzięki wpływowi, jaki wy-
warł na powstawanie dyrektywy z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny 
skutków niektórych publicznych i prywatnych przedsięwzięć dla środowiska 
(85/337/EWG). Pierwszy raz konkretnie o potrzebie ocen oddziaływania na 
środowisko wspomniano w „Deklaracji z Rio de Janeiro w sprawie środowiska 
i rozwoju” na Konferencji Narodów Zjednoczonych „Środowisko i Rozwój” 
w dniach 3–14 czerwca 1992 r. (Szuma 2017). Sformułowano ją w 17 zasadzie 
deklaracji: Ocena oddziaływania na środowisko, jako narodowy instrument, 
musi zostać zastosowana dla zamierzonych działań, co do których można się 
spodziewać, że będą miały znacząco niekorzystny wpływ na środowisko i są 
przedmiotem podjęcia decyzji przez kompetentne narodowe władze. Zawarta 
w niej treść oddaje sens i cel przeprowadzania ocen oddziaływania na środo-
wisko. W 2001 r. na Szczycie Unii Europejskiej w Goeteborgu została przyjęta 
„Strategia zrównoważonego rozwoju Unii Europejskiej”, w której podkreślo-
no niezbędność stosowania ocen w odniesieniu do skutków środowiskowych 
polityk sektorowych (European Commission 2001b). Ocena strategiczna była 
ściśle powiązana z integrowaniem polityki ochrony środowiska z racjami spo-
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łecznymi i ekonomicznymi. W Unii Europejskiej od dłuższego czasu zabiega-
no o integrację polityk horyzontalnych oraz sektorowych z polityką ochrony 
środowiska. „Jednolity akt europejski” (Dz.U. L 169 z 29.6.1987) wprowadził 
zapis o konieczności zintegrowania polityki ekologicznej z innymi polityka-
mi sektorowymi, natomiast w „Traktacie o Unii Europejskiej z Maastricht” 
(Dz.U. C 191 z 29.7.1992) wprowadzono zasadę zrównoważonego rozwo-
ju, aby w kolejnym „Traktacie z Amsterdamu” (Dz.U. C 340 z 10.11.1997) 
wprowadzić tzw. zasadę wysokiego poziomu ochrony środowiska, wyrażają-
cą się między innymi koniecznością uwzględniania zasady zrównoważonego 
rozwoju we wszystkich politykach. Zapoczątkowany w 1998 r. przez Radę 
Europejską „Proces z Cardiff ” dotyczył właśnie uwzględniania problemów 
ochrony środowiska w politykach Unii Europejskiej. Zaproponowano w nim, 
aby uwzględnianie problemów ochrony środowiska zaistniało we wszystkich 
kluczowych inicjatywach (Jackson 2004).

Pierwszym wiążącym aktem prawa międzynarodowego, w którym sfor-
mułowano wyraźne zalecenie dotyczące przeprowadzania oceny oddziaływa-
nia na środowisko dla projektów aktów prawnych, był sporządzony w Kijowie 
21 maja 2003 r. „Protokół w sprawie strategicznej oceny oddziaływania na śro-
dowisko do Konwencji o ocenach oddziaływania na środowisko w kontekście 
transgranicznym”. W Polsce obowiązuje on od 19 września 2011 r. (Dz.U. 2011 
Nr 180 poz.1074). 

Pierwszym aktem prawnym w Polsce, w którym zostały uregulowane 
zagadnienia ocen oddziaływania na środowisko, było Zarządzenie Ministra 
Ochrony Środowiska Zasobów Naturalnych i Leśnictwa (MOŚZNiL) z dnia 
23 kwietnia 1990 r. w sprawie inwestycji szczególnie szkodliwych dla środo-
wiska i zdrowia ludzi (M.P. nr 16 poz. 126), które zostało zastąpione (po jego 
uchyleniu) Rozporządzeniem MOŚZNiL z dnia 13 maja 1995 r. w sprawie 
określenia rodzajów inwestycji szkodliwych dla środowiska i zdrowia ludzi 
oraz ocen oddziaływań na środowisko (Dz.U. 1995 nr 52 poz. 284), które obo-
wiązywało do końca lipca 1998 r. Zostało ono zastąpione Rozporządzeniem 
MOŚZNiL z dnia 14 lipca 1998 r. w sprawie określenia rodzajów inwestycji 
szczególnie szkodliwych dla środowiska i zdrowia ludzi albo mogących po-
gorszyć stan środowiska oraz wymagań, jakim powinny odpowiadać oceny od-
działywania na środowisko tych inwestycji (Dz.U. nr 93, poz. 589). W 2002 r., 
w ślad za zmianami wprowadzonymi w ustawie z dnia 3 października 2003 r. 
Prawo ochrony środowiska (Dz.U. 2003, nr 190, poz. 1895) przyjęto Rozpo-
rządzenie Rady Ministrów w sprawie określenia rodzajów przedsięwzięć mo-
gących znacząco oddziaływać na środowisko oraz szczegółowych kryteriów 
związanych z kwalifi kowaniem przedsięwzięć do sporządzenia raportu o od-
działywaniu na środowisko (Dz.U. nr 179, poz. 1490), które zostało uchylone 
w 2004 r. Rozporządzenie z dnia 9 listopada 2004 r. (Dz.U. Nr 257, poz. 2573) 
ze zmianami obowiązywało do połowy listopada 2010 r. i zostało zastąpione 
przez Rozporządzenie Rady Ministrów w sprawie przedsięwzięć mogących 
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znacząco oddziaływać na środowisko (Dz.U. 2010, nr 213, poz.1397), które 
obowiązywało (ze zmianami) aż do października 2019 r., czyli wejścia w życie 
aktualnie obowiązującego Rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie przed-
sięwzięć mogących znacząco oddziaływać na środowisko (Dz.U. 2019 r. poz. 
1839). 

Prawne zalążki ocen strategicznych pojawiły się w ustawie z dnia 7 lipca 
1994 r o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139), 
w której zawarto obowiązek wykonania prognozy skutków wpływu ustaleń miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego na środowisko przyrodnicze, 
którą należało dołączyć do miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go. Opracowania te były nazywane „prognozami skutków wpływu ustaleń planu 
na środowisko” (Radecki 2010). Sporządzane były one zgodnie z wymaganiami 
określonymi w rozporządzeniu z dnia 3 marca 1995 r. w sprawie wymagań, ja-
kim powinna odpowiadać prognoza skutków wpływu ustaleń miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego na środowisko przyrodnicze (Dz.U. nr 29, 
poz. 150) przez biegłych z listy MOŚZNiL.

Od 2001 r., zgodnie z ustawą z dnia 9 listopada 2000 r. o dostępie do in-
formacji o środowisku i jego ochronie oraz ocenach oddziaływania na środowi-
sko (Dz.U. nr 190, poz. 1157) procedury OOŚ zostały rozszerzone na projekty 
dokumentów strategicznych opracowywanych przez organy administracji pu-
blicznej takie jak programy, polityki i strategie. Jak podkreśla Tyszecki (2003) 
wdrożenie ocen strategicznych wymaga zapewnienia praktycznych powiązań 
pomiędzy różnymi aspektami funkcjonowania politycznymi, instytucjonalnymi, 
proceduralnymi oraz metodologicznymi. Na prognozę należy patrzeć jako na 
instrument podejmowania strategicznych decyzji na różnych poziomach zarzą-
dzania. To właśnie tworzy warunki do ich wykorzystania w procesach rozwoju 
społeczno-gospodarczego (Tyszecki 2003). We wspomnianej ustawie nie uży-
wano wprawdzie określenia strategiczna ocena oddziaływania na środowisko, 
ale zakres postępowania był tożsamy z SOOŚ. 

Strategiczne dokumenty sektorowe stanowią podstawę planowania dzia-
łań w różnych horyzontach czasowych. Strategie i polityki powinny być zgodne 
i wdrażać zasadę zrównoważonego rozwoju. Oznacza to uwzględnianie w nich 
aspektów środowiskowych, zagwarantowanie, że ich wdrożenie nie tylko nie 
będzie wiązało się z negatywnym oddziaływaniem na środowisko, ale że przy-
czyni się do prawidłowego kształtowania walorów środowiskowych oraz jego 
ochrony.

3.2. Prawo unijne w zakresie SOOŚ

Strategiczna ocena oddziaływania na środowisko wdraża zasadę plano-
wości wywodzącą się z art. 11 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 
(Dz.Urz. UE C 202, 2016), który wskazuje, aby przy ustalaniu i realizacji polity-
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ki i działań Unii, w szczególności w celu wspierania zrównoważonego rozwoju, 
były brane pod uwagę wymogi ochrony środowiska. Uwzględnia także zasa-
dę integrowania (art. 6 Traktatu), gdyż zakłada ona obowiązek uwzględniania 
wymogów ochrony środowiska zarówno przy określaniu i wdrażaniu innych 
polityk, jak i przy podejmowaniu przez Unię innych działań. Ma ona charak-
ter horyzontalny i opiera się na uznaniu, że ochrona środowiska nie może być 
uwzględniania i realizowana jedynie jako autonomiczna, odrębna od innych po-
lityka (Górski i Michalak 2012). Stanowi ona ważny krok w europejskim prawie 
ochrony środowiska. Oceny oddziaływania projektów przedsięwzięć, ocenia-
nych zgodnie z dyrektywą OOŚ, nie mogą uwzględniać niektórych rozwiązań 
alternatywnych, np. związanych z lokalizacją, ponieważ te decyzje na ten temat 
podjęto na etapie planowania rozwoju całego sektora czy obszaru geografi cz-
nego. Dyrektywa SOOŚ likwiduje tę lukę, wymagając przeprowadzenia oceny 
wpływu planów na etapie ich tworzenia, tak aby na wczesnym etapie wdrażania 
uniknąć negatywnego oddziaływania, a także umożliwić konsultacje ze społe-
czeństwem (Platzer i in. 2004). 

Obowiązek przeprowadzenia strategicznej oceny oddziaływania na środo-
wisko wynika z dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 czerwca 
2001 r. w sprawie oceny wpływu niektórych planów i programów na środowi-
sko (Dz. Urz. L197, 21/07/2001 P. 0030 – 0037). Dyrektywa SOOŚ ma cha-
rakter proceduralny i jej wymogi powinny być albo brane pod uwagę w istnie-
jących procedurach w państwach członkowskich, albo włączone do specjalnie 
ustanowionych procedur. Przedstawiciele państw członkowskich oraz Dyrekcji 
Generalnej ds. Środowiska Komisji Europejskiej opracowali dokument mający 
na celu wsparcie krajów członkowskich we wdrażaniu dyrektywy (Platzer i in. 
2004). Zwrócenie uwagi na wytyczne i przewodniki opracowane oraz rekomen-
dowane przez Komisję Europejską są istotne przy pojawianiu się wątpliwości 
interpretacyjnych dotyczących polskich regulacji. W takim przypadku można 
się posługiwać także standardami wynikającymi z prawa wspólnotowego (Ko-
rzeniowski 2010). 

Celem dyrektywy SOOŚ (Art.1) jest zapewnienie wysokiego poziomu 
ochrony środowiska i przyczynienie się do uwzględniania aspektów środowi-
skowych w przygotowaniu i przyjmowaniu planów i programów w celu wspie-
rania stałego rozwoju, poprzez zapewnienie, że zgodnie z niniejszą dyrektywą 
dokonywana jest ocena wpływu na środowisko niektórych planów i programów, 
które potencjalnie mogą powodować znaczący wpływ na środowisko. Zakres 
obowiązywania dyrektywy obejmuje plany i programy, w tym współfi nansowa-
ne przez UE, jak również wszelkie ich modyfi kacje, przygotowane lub przyjmo-
wane przez organ na poziomie krajowym, regionalnym lub lokalnym, a także 
przygotowywane przez organ do przyjęcia za pośrednictwem procedury usta-
wodawczej przez parlament lub rząd oraz wymagane przez przepisy ustawowe, 
wykonawcze i administracyjne. Zakres przedmiotowy dyrektywy ma charakter 
otwarty (Pchałek i Behnke 2009). Interpretacja, czy dany dokument podlega pod 
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zakres przedmiotowy dyrektywy, nie powinna opierać się na nazwie dokumen-
tu, ponieważ w różnych krajach członkowskich są stosowane różne określenia 
(Jendrośka i Bar 2005). Najistotniejszą kwestią jest to, czy wyznaczają one ramy 
dla przyszłego pozwolenia na inwestycje, których realizacja może wiązać się 
ze znaczącym negatywnym oddziaływaniem. Z punktu widzenia skuteczności 
procedury niezwykle istotny jest czas dokonywania oceny oddziaływania na 
środowisko. Art. 4 ust. 1 dyrektywy SOOŚ określa, że ocena wpływu na środo-
wisko dokonuje się podczas przygotowywania planu lub programu i przed jego 
przyjęciem lub poddaniem procedurze ustawodawczej, wyraźnie nakładając na 
organy obowiązek wykonania oceny w trakcie jego opracowywania. Dyrektywa 
zwraca uwagę na hierarchiczność planów i programów, gdyż mogą one tworzyć 
całość związaną z zarządzaniem pewnym obszarem czy sektorem. Zgodnie z jej 
zapisami należy unikać powielania oceny, czyli uwzględniać na kolejnych eta-
pach wyniki ocen wykonanych dla dokumentów wyższego rzędu.

Zgodnie z dyrektywą SOOŚ przebieg procesu oceny powinien być udoku-
mentowany w postaci sprawozdania dotyczącego środowiska (Art. 5 ust. 2), jego 
odpowiednikiem w polskim prawodawstwie jest prognoza. W ujęciu prawa UE 
nie musi mieć ona charakteru odrębnego dokumentu11, ale powinna zawierać ta-
kie niezbędne elementy jak: identyfi kacja, opis i szacunek potencjalnych znaczą-
cych oddziaływań na środowisko, wynikających z realizacji planu lub progra-
mu oraz rozsądne rozwiązania alternatywne uwzględniające cele i geografi czny 
zasięg planu lub programu, zgodnie z Załącznikiem I do dyrektywy (Haładyj 
2015). Każde sprawozdanie sporządzane w ramach SOOŚ powinno być zindy-
widualizowane i zawierać rozwiązania adekwatne do poziomu szczegółowości 
prognozy. Fogel (2012) zwraca uwagę, że często spotyka się powielanie frag-
mentów opisów w prognozach, czyli polskich odpowiednikach sprawozdań, co 
sprawia, że są one nieadekwatne dla danego dokumentu. W wielu przypadkach 
wspomniane sprawozdanie może stanowić część szerszej oceny planu lub pro-
gramu, lub jak przewidują wytyczne, może być częścią dokumentu na temat 
oceny zrównoważonego rozwoju, obejmującego również skutki społeczne i go-
spodarcze, lub ocena zrównoważonego rozwoju może być włączona do planu 
lub programu (Platzer i in. 2004). 

Przepisy dyrektywy SOOŚ zobowiązują państwa członkowskie do umożli-
wienia określonym organom i członkom społeczeństwa wyrażenia opinii o spra-
wozdaniu dotyczącym środowiska oraz o projekcie planu lub programu. Celem 
konsultacji jest poprawa jakości informacji dostępnych dla osób odpowiedzial-
nych za podejmowane decyzje. Mogą one ujawnić nowe ważne informacje, któ-
re prowadzą do znacznych zmian w planie lub programie, a w rezultacie także 
do zmian wpływu na środowisko. Dyrektywa nakazuje organom administracji 
publicznej prowadzącej postępowanie, dokonać identyfi kacji społeczeństwa, 
któremu przysługują określone w dyrektywie uprawnienia do uczestniczenia 
11  „sprawozdanie dotyczące środowiska” oznacza część dokumentacji planu lub programu, zawie-

rającą informacje wymagane w art. 5 i w załączniku I
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w konsultacjach. Jednakże, jak wykazała Haładyj (2015), nie wymieniono nawet 
przykładowych form tych konsultacji, pozostawiając państwom członkowskim 
swobodę co do sposobu określenia szczegółowych rozwiązań w tym zakresie. 
Dyrektywa nakazuje, aby przeprowadzone konsultacje zagwarantowały wcze-
sną i skuteczną metodę zapoznania się i wyrażenia przez społeczeństwo opinii 
na temat samego planu oraz sprawozdania. 

Niemniej istotnym elementem oceny wpływu na środowisko planów i pro-
gramów jest także nałożony przez dyrektywę obowiązek opisu przewidywanych 
środków w zakresie monitoringu. Art. 10 rozszerza oddziaływanie dyrektywy na 
fazę wdrażania, poprzez wprowadzenie obowiązku monitorowania znaczącego 
wpływu realizacji planów lub programów na środowisko. Monitoring pozwala 
także na porównanie wyników ceny oddziaływania na środowisko z faktycznie 
występującym oddziaływaniem. W dyrektywie nie zdefi niowano pojęcia „moni-
torowanie”, nie określono także sposobu monitorowania, podmiotów odpowie-
dzialnych, czasu i częstości ani metod, które należy stosować. Pozostawiono to 
w gestii państw członkowskich.

3.3. Prawo polskie

Tryb postępowania w sprawie strategicznej oceny oddziaływania na śro-
dowisko określają przepisy Działu IV „Strategiczna Ocena Oddziaływania na 
Środowisko” ustawy z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu informa-
cji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska 
oraz ocenach oddziaływania na środowisko (tj. z dnia 20 stycznia 2021 r. (Dz.U. 
z 2021 r. poz. 247). Zgodnie z art. 3, pkt.14 tej ustawy jest to postępowanie 
w sprawie oceny oddziaływania na środowisko skutków realizacji polityki, stra-
tegii, planu lub programu, obejmujące w szczególności:

–  uzgodnienie stopnia szczegółowości informacji zawartych w prognozie 
oddziaływania na środowisko;

–  sporządzenie prognozy oddziaływania na środowisko;
–  uzyskanie wymaganych ustawą opinii;
–  zapewnienie możliwości udziału społeczeństwa w postępowaniu.
Strategicznej oceny oddziaływania na środowisko wymagają projekty 

(art. 46):
–  koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, studium uwarun-

kowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, planów 
zagospodarowania przestrzennego oraz strategii rozwoju wyznaczający 
ramy dla późniejszej realizacji przedsięwzięć mogących znacząco od-
działywać na środowisko;

–  polityk, strategii, planów lub programów w dziedzinie przemysłu, ener-
getyki, transportu, telekomunikacji, gospodarki wodnej, gospodarki 
odpadami, leśnictwa, rolnictwa, rybołówstwa, turystyki i wykorzysty-
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wania terenu, opracowywanych lub przyjmowanych przez organy admi-
nistracji, wyznaczających ramy dla późniejszej realizacji przedsięwzięć 
mogących znacząco oddziaływać na środowisko;

–  polityki, strategii, planu i programu innego niż wymienione powyżej, 
którego realizacja może spowodować znaczące oddziaływanie na ob-
szar Natura 2000, jeżeli nie jest on bezpośrednio związany z ochroną 
obszaru Natura 2000 lub nie wynika z tej ochrony.

Postępowaniem SOOŚ objęte powinny być również projekty innych doku-
mentów, nie wymienione powyżej, jeżeli w uzgodnieniu z właściwym organem, 
o którym mowa w art. 5712, organ opracowujący projekt dokumentu stwierdzi, że 
wyznaczają one ramy dla późniejszej realizacji przedsięwzięć mogących znaczą-
co oddziaływać na środowisko lub że realizacja postanowień tych dokumentów 
może spowodować znaczące oddziaływanie na środowisko (art. 47). Podobnie 
jak w dyrektywie SOOŚ katalog przypadków, w których należy przeprowadzić 
postępowanie w sprawie SOOŚ jest otwarty (art. 47). Projekty tych dokumentów 
mają postać aktów planowania, głównie występujących jako akty planowania 
strategicznego. 

W zakresie podmiotowym obowiązek przeprowadzenia postępowania spo-
czywa na organach administracji. Organ opracowujący projekt dokumentu lub 
wprowadzający w nim zmiany ma obowiązek opracowania prognozy oddziały-
wania na środowisko.

Postępowanie w sprawie SOOŚ składa się z kilku możliwych do wyodręb-
nienia etapów (Ryc. 5). 

12  1.  Organem właściwym w sprawach opiniowania i uzgadniania w ramach strategicznych ocen 
oddziaływania na środowisko jest:
1)  Generalny Dyrektor Ochrony Środowiska – w przypadku dokumentów opracowywanych 

i zmienianych przez naczelne lub centralne organy administracji rządowej;
2)  regionalny dyrektor ochrony środowiska – w przypadku dokumentów innych niż wymie-

nione w pkt 1.
2.  W przypadku gdy planowana realizacja danego dokumentu dotyczy obszarów morskich, 

organem właściwym w sprawach opiniowania i uzgadniania w ramach strategicznych ocen 
oddziaływania na środowisko jest także dyrektor urzędu morskiego.

2a.  W przypadku gdy planowana realizacja danego dokumentu obejmuje obszar morski, wła-
ściwość miejscową regionalnego dyrektora ochrony środowiska, w części dotyczącej tych 
obszarów, ustala się wzdłuż linii brzegu morskiego na terenie danego województwa.

3.  W przypadku gdy planowana realizacja danego dokumentu obejmuje obszar dwóch woje-
wództw lub obszar morski wzdłuż linii brzegu morskiego dwóch województw, organem wła-
ściwym w sprawach opiniowania i uzgadniania w ramach strategicznych ocen oddziaływania 
na środowisko jest regionalny dyrektor ochrony środowiska, na którego obszarze właściwo-
ści znajduje się większa część terenu lub obszaru morskiego, na którym ma być realizowany 
ten dokument. Opiniowanie i uzgadnianie następuje w porozumieniu z zainteresowanym re-
gionalnym dyrektorem ochrony środowiska.

4.  W przypadku gdy planowana realizacja danego dokumentu obejmuje obszar więcej niż 
dwóch województw, organem właściwym w sprawach opiniowania i uzgadniania w ra-
mach strategicznych ocen oddziaływania na środowisko jest Generalny Dyrektor Ochrony 
Środowiska.   
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Ich realizacja powinna doprowadzić do opracowania dokumentu uwzględ-
niającego aspekty środowiskowe w największym możliwym do osiągnięcia 
stopniu. Etapy postępowania w sprawie SOOŚ przedstawiają się następująco 
(Korzeniowski 2010):

–  uzyskanie uzgodnień dotyczących zakresu i stopnia szczegółowości 
prognozy;

–  przygotowanie prognozy oddziaływania na środowisko;
–  zapewnienie udziału społeczeństwa w postępowaniu zgodnie z zasada-

mi partycypacji społecznej;
–  uzyskanie opinii organów współuczestniczących w postępowaniu na te-

mat projektu dokumentu oraz prognozy;
–  przeprowadzenie oceny transgranicznej, jeśli jest wymagana;
–  opracowanie ostatecznej wersji dokumentu oraz podsumowania doty-

czącego sposobu uwzględnienia uwag złożonych przez społeczeństwo, 
wynikających z opinii organów oraz z prognozy;

–  przekazanie przyjętego dokumentu wraz z podsumowaniem właściwym 
organom;

–  przekazanie do publicznej wiadomości informacji dotyczącej przyjęcia 
dokumentu;

–  prowadzenie monitoringu skutków wdrażania ustaleń przyjętego doku-
mentu. 

Wszystkie wymienione elementy są równie ważne w odniesieniu do sku-
teczności SOOŚ. Organem odpowiedzialnym za przeprowadzenie postępowania 
w sprawie SOOŚ jest organ przygotowujący projekt planu lub programu. Zwraca 
się on o ustalenie zakresu i stopnia szczegółowości do właściwego organu dyrekcji 
ochrony środowiska i organu inspekcji sanitarnej, a następnie opracowuje progno-
zę. Projekt planu lub programu wraz z prognozą poddawany jest konsultacjom 
społecznym, które trwają min. 21 dni oraz opiniowaniu przez właściwą dyrekcję 
ochrony środowiska i organ inspekcji sanitarnej. Po tym etapie następuje analiza 
zgłoszonych uwag przez społeczeństwo, przedłożonych opinii oraz decyzja o ich 
uwzględnieniu lub odrzuceniu. Należy pamiętać, że odrzucenie uwag musi mieć 
merytoryczne uzasadnienie (sporządzone w formie pisemnej). Organ sporządza-
jący projekt planu lub programu podejmuje decyzję o przyjęciu dokumentu i spo-
rządza pisemne podsumowanie o sposobie uwzględnienia wyników strategicznej 
oceny oddziaływania na środowisko oraz uzasadnienie wyboru przyjętego doku-
mentu w stosunku do rozpatrywanych rozwiązań alternatywnych. Umieszcza je 
w publicznie dostępnym wykazie, a także przekazuje organom opiniującym. 

Ustawa OOŚ przewiduje możliwość odstąpienia od przeprowadzenia po-
stępowania w sprawie strategicznej oceny oddziaływania na środowisko (Art. 
47). Może mieć to miejsce w uzasadnionych w ustawie przypadkach (Art. 48). 
Odstąpienie może nastąpić po uzgodnieniu z właściwymi organami, jeżeli organ 
opracowujący projekt dokumentu uzna, że realizacja postanowień danego doku-
mentu nie spowoduje znaczącego oddziaływania na środowisko.
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W odstąpieniu od przeprowadzenia SOOŚ najważniejsze jest wzięcie pod 
uwagę następujących uwarunkowań (art.49):

–  charakter działań przewidzianych w dokumentach, a w szczególno-
ści: stopień, w jakim dokument ustala ramy dla późniejszej realiza-
cji przedsięwzięć, w odniesieniu do usytuowania, rodzaju i skali tych 
przedsięwzięć, powiązania z działaniami przewidzianymi w innych do-
kumentach, przydatność w uwzględnieniu aspektów środowiskowych, 
w szczególności w celu wspierania zrównoważonego rozwoju oraz we 
wdrażaniu prawa wspólnotowego w dziedzinie ochrony środowiska, po-
wiązania z problemami dotyczącymi ochrony środowiska;

–  rodzaj i skalę oddziaływania na środowisko, w szczególności: prawdo-
podobieństwo wystąpienia, czas trwania, zasięg, częstotliwość i odwra-
calność oddziaływań, prawdopodobieństwo wystąpienia oddziaływań 
skumulowanych lub transgranicznych, prawdopodobieństwo wystąpie-
nia ryzyka dla zdrowia ludzi lub zagrożenia dla środowiska;

–  cechy obszaru objętego oddziaływaniem na środowisko, w szczególno-
ści: obszary o szczególnych właściwościach naturalnych lub posiadają-
ce znaczenie dla dziedzictwa kulturowego, wrażliwe na oddziaływania, 
istniejące przekroczenia standardów jakości środowiska lub intensywne 
wykorzystywanie terenu, formy ochrony przyrody w rozumieniu usta-
wy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody oraz obszary podle-
gające ochronie zgodnie z prawem międzynarodowym.

Z obowiązku przeprowadzenia strategicznej oceny oddziaływania na śro-
dowisko wyłączone są plany i programy, których jedynym celem jest obrona na-
rodowa lub cywilna oraz plany fi nansowe lub budżetowe (art. 47a). Wyłączenie 
to nie dotyczy projektów dokumentów, których realizacja może spowodować 
znaczące negatywne oddziaływanie na obszar Natura 2000.

Należy pamiętać, że odstąpienie od przeprowadzenia SOOŚ może obej-
mować wyłącznie projekty dokumentów zawierających niewielkie modyfi kacje 
w ustaleniach, które już zostały przyjęte, lub projektów dotyczących obszarów 
jednej gminy. Uzasadnieniem odstąpienia powinno być uznanie, że realizacja 
zamierzeń dokumentu nie będzie powodowała znaczącego negatywnego od-
działywania na środowisko. Decyzja o odstąpieniu powinna zostać bez zbędnej 
zwłoki podana do informacji publicznej wraz z uzasadnieniem zawierającym 
wyjaśnienie przyczyn odstąpienia.

Na mocy ustawy OOŚ (Art. 132 i 133) funkcjonuje także Krajowa oraz 
Regionalne Komisje ds. Ocen Oddziaływania na Środowisko. Są to organy opi-
niodawczo – doradcze Generalnego Dyrektora Ochrony Środowiska, w związ-
ku z jego uprawnieniami wynikającymi z ustawy oraz regionalnych dyrektorów 
ochrony środowiska w zakresie ocen oddziaływania na środowisko. Do zadań 
Krajowej Komisji należy m.in.: wydawanie opinii w sprawach przedłożonych 
przez GDOŚ, monitorowanie funkcjonowania systemu ocen oddziaływania na 
środowisko, tym przedstawianie opinii i wniosków (także w odniesieniu do roz-
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woju metodologii i programów szkoleniowych), wydawanie opinii w sprawach 
projektów aktów prawnych dotyczących ocen oddziaływania na środowisko 
oraz współpraca z regionalnymi komisjami ds. ocen oddziaływania na środowi-
sko. Na szczeblu regionalnym kompetencje odpowiednio obejmują opiniowanie 
w sprawach przedłożonych przez regionalnego dyrektora ochrony środowiska, 
przedstawianie opinii i wniosków dotyczących rozwoju programów szkolenio-
wych w zakresie ocen oddziaływania na środowisko oraz współpraca z Krajową 
Komisją oraz innymi regionalnymi komisjami. Członkami komisji są przedsta-
wiciele nauki, praktyki oraz organizacji ekologicznych. Winne one stanowić me-
rytoryczne zaplecze wspomagające merytorycznie system ocen oddziaływania 
na środowisko. 

3.4.  Prognoza oddziaływania projektu dokumentu 
na środowisko i jej znacznie w skuteczności 
postępowania w sprawie SOOŚ

Prognoza oddziaływania na środowisko jest kluczowym elementem, wo-
kół którego koncentruje się postępowanie w sprawie SOOŚ. Zawiera szereg in-
formacji o możliwych oddziaływaniach, które spowoduje realizacja dokumentu, 
o sposobach zapobiegania i ich minimalizacji oraz o rozważanych wariantach 
alternatywnych. Stanowi ona niejako strategiczny fi lar, wokół którego toczy się 
dalsze postępowanie. Projekt programu wraz z prognozą jest poddawany opinio-
waniu przez właściwe organy oraz przez społeczeństwo (Haładyj 2015). Umiej-
scowienie oraz zakres prognozy wyraźnie wskazuje, że jakość tego dokumentu 
ma istotne znaczenie dla skuteczności postępowania w sprawie SOOŚ. 

Wymaganą zawartość prognozy określono w art. 51 ust. 2 ustawy OOŚ, 
a doprecyzowanie jej zakresu i stopnia szczegółowości jest rolą organów współ-
działających, tj. dyrekcji ochrony środowiska oraz inspekcji sanitarnej. Progno-
za powinna zwierać analizę i ocenę aktualnego stanu środowiska, analizę i oceny 
planowanych zamierzeń z punktu widzenia wpływu na środowisko oraz, naj-
ważniejszy element, zestawienie i skonfrontowanie wyników oceny stanu z po-
tencjalną presją na środowisko i sformułowanie wniosków dotyczących przewi-
dywanych zmian środowiska i ich istotności (Szulczewska 2001). W prognozie 
przedstawia się przewidywane znaczące oddziaływania, w tym oddziaływania 
bezpośrednie, pośrednie, wtórne, skumulowane, krótkoterminowe, średnioter-
minowe i długoterminowe, stałe i chwilowe oraz pozytywne i negatywne na cele 
i przedmiot obszaru Natura 2000 oraz jego integralność, a także na środowisko, 
w szczególności na różnorodność biologiczną, zwierzęta, rośliny, ludzi, wodę, 
powietrze, powierzchnię ziemi, krajobraz, klimat, zasoby naturalne, zabytki, 
dobra materialne z uwzględnieniem zależności pomiędzy tymi elementami śro-
dowiska oraz między oddziaływaniami na te elementy. W przypadku zidenty-
fi kowania negatywnych oddziaływań przedstawia się rozwiązania zapobiega-
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jące, ograniczające lub kompensujące, a także, biorąc pod uwagę cele i zasięg 
dokumentu oraz cele, przedmiot oraz integralność obszarów Natura 2000, roz-
wiązania alternatywne w stosunku do rozwiązań zawartych w projektowanym 
dokumencie. Prognoza powinna zawierać także uzasadnienie dotyczące wybra-
nych wariantów lub wyjaśnienie braku rozwiązań alternatywnych. Powinna być 
opracowana stosownie do stanu współczesnej wiedzy i metod oceny oraz dosto-
sowana do zawartości i stopnia szczegółowości projektowanego dokumentu. Je-
żeli hierarchicznie projekt dokumentu jest powiązany z dokumentami wyższego 
rzędu, dla których przeprowadzono postępowanie w sprawie SOOŚ, prognoza 
powinna uwzględniać informacje dla nich zawarte w sporządzonych w progno-
zach. Wymagania, które dotyczą treści prognozy są wiążące. Oznacza to, że na-
ruszenie lub nieuwzględnienie wszystkich wymagań może stanowić naruszenie 
prawa. W wyniku stosunkowo szerokiej dyskusji uznano, że prognoza powinna 
być integralną częścią przygotowywanego dokumentu strategii, planu lub po-
lityki, a nie jego uzupełnieniem, gdyż może to pomóc w wyborze właściwej 
opcji rozwoju przez polityków lub przynajmniej wyjaśnić część ich wątpliwości 
(Kistowski 2003). 

W świetle art. 52 ust. 2 ustawy OOŚ ustalenia zawarte w prognozach opra-
cowanych dla już przyjętych dokumentów muszą być uwzględniane w nowo 
przygotowywanych prognozach. Obowiązek ten dotyczy także raportów wyko-
nywanych dla inwestycji, które wynikają z przyjętych dokumentów, dla których 
sporządzono prognozę (Art. 66 ust. 20). Wprowadzenie przepisu nawiązujące-
go do niepowielania ocen jest słuszne, ale czy czasem nie będziemy mieć do 
czynienia z powielaniem nieprawidłowych merytorycznie sądów? Nie musi to 
być związane z błędami popełnianymi podczas wykonywania analiz, ale np. 
z powiększeniem się wiedzy w danym zakresie, pojawienia się nowych faktów 
i okoliczności. Nie można stosować tego przepisu w bezpośredni i jednoznacz-
ny sposób. Należy wziąć pod uwagę wnioski z poprzednich prognoz, jednak 
jeśli zaistnieje konieczność wyrażenia innych poglądów, stosując szczegółowe 
uzasadnienie, powinno to być możliwe. Tyszecki (2003) zauważył, że 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 pod-
stawowe relacje pomiędzy nimi i uzyskać względną ich porównywalność oraz 
komplementarność. Dotyczy to zarówno poziomu krajowego, jak i wojewódz-
kiego, z utrzymaniem logicznej koordynacji merytorycznej prognoz, które są nie 
tylko dokumentami, ale na podstawie których będą przeprowadzane postępowa-
nia w sprawie ocen oddziaływania na środowisko. 

Według Haładyj (2015) organ przygotowujący projekt planu wprawdzie 
musi wziąć pod uwagę wyniki postępowania w sprawie SOOŚ, jednak nie musi 
zastosować się do ustaleń zawartych w prognozie, więc co do zasady ustalenia 
zapadające w postępowaniu w sprawie SOOŚ nie mają znaczenia rozstrzygające-
go, a ich rolą jest zapewnienie, że aspekty ochrony środowiska będą traktowane 



równorzędnie z aspektami społecznymi, ekonomicznymi i innymi uwarunkowa-
niami, jakie organ przyjmujący projekt dokumentu musi rozważyć. Wyjątkiem 
jest stwierdzenie znaczącego negatywnego oddziaływania na przedmiot ochrony 
obszarów Natura 2000. W tym przypadku, o ile nie zachodzą przesłanki z art. 34 
ustawy o ochronie przyrody, projekt dokumentu nie może zostać przyjęty. 



4.   STRATEGICZNA OCENA 
ODDZIAŁYWANIA NA ŚRODOWISKO 
JAKO PODSTAWA OCHRONY 
ŚRODOWISKA

4.1.  Rola postępowania w sprawie strategicznej oceny 
oddziaływania na środowisko w ochronie i zarządza-
niu środowiskiem
 
Koncepcja zrównoważonego rozwoju oraz jej wdrażanie było przedmio-

tem wielu badań oraz publikacji (Kozłowski 2002, 1998, Kronenberg i Bergier 
2010, Pawłowski 2006, Poskrobko 2011, 1997). Kilka najistotniejszych tez 
przywołano celem pokazania sensu strategicznych ocen oddziaływania na śro-
dowisko w ochronie i zarządzaniu środowiskiem w kontekście wdrażania zrów-
noważonego rozwoju.

Istotą zrównoważonego rozwoju jest to, aby przy podejmowaniu każdej 
decyzji, tam, gdzie to może mieć zastosowanie, poszukiwać równoprawnego 
traktowania racji społecznych, ekonomicznych i ekologicznych, pamiętając, że 
nie oznacza to prostego kompromisu. W Unii Europejskiej od dłuższego już cza-
su zabiega się o integrację polityk sektorowych i horyzontalnych z polityką eko-
logiczną. Ma to wyraz, np. w Traktacie o Unii Europejskiej (OJ C 191, 1992), 
w którym podkreślono, że niezbędnym warunkiem zrównoważonego rozwoju 
jest integracja polityki ekologicznej z branżowymi (art. 6 TUE). W 1998 r. Rada 
Europejska zapoczątkowała tzw. „Proces z Cardiff ”, czyli działania mające na 
celu uwzględnienie problemów środowiskowych we wszystkich politykach Unii 
Europejskiej oraz działaniach unijnych. Potrzeba integracji aspektów środowi-
skowych została dostrzeżona także w Deklaracji Ministrów Środowiska regionu 
EKG ONZ, podpisanej na konferencji w Aarhus w 1998 r. Uznano w niej, że 
kluczowym instrumentem umożliwiającym wdrażanie zrównoważonego rozwo-
ju i integrację polityk jest strategiczna ocena (Kassenberg 2005).

W zrównoważonym gospodarowaniu zasobami i ochronie środowiska 
niezwykle ważne są decyzje, podejmowane na poziomie makroekonomicznym 
rozstrzygające strategicznie w jakim kierunku ma pójść rozwój danego kraju, 
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regionu czy poszczególnych sektorów oraz w jaki sposób kształtować modele 
konsumpcji. Istotne znaczenie ma także rozstrzygnięcie dotyczące obowiązu-
jących przepisów prawnych oraz wdrażanych instrumentów ekonomicznych. 
Te strategiczne decyzje będą wpływały na oddziaływanie człowieka na śro-
dowisko. Kassenberg (2005) zauważył, że nie chodzi bezpośrednio o politykę 
ochrony środowiska, ale w szczególności te polityki, które oddziałują na nią. 
Strategiczna ocena oddziaływania na środowisko, jako ewaluacja formatyw-
na13, czyli koncentrująca się na ocenie wdrażanego planu przed jego przyję-
ciem do realizacji, a także ewaluacja wstępna – szacunkowa (ex ante), której 
celem jest optymalizacja alokacji zasobów (Cupiał 2012), jest właśnie jed-
nym z instrumentów stosowanych w ochronie środowiska. Odgrywa ona istot-
ną rolę w całym systemie zarządzania środowiskiem, wywierając wpływ na 
wszystkie jego elementy i, jak podaje Nowak (2014), realizuje to nie poprzez 
bezpośrednie nakazy i zakazy, ale samą procedurę, współtworzoną przez orga-
ny przygotowujące poszczególne dokumenty. Zdaniem Nowaka (2014) wpływ 
ocen strategicznych nie wynika wprost z konkretnych regulacji, zawierających 
określone wytyczne techniczne, ale z ogólnej oceny podejmowanej na szcze-
blu organu ochrony środowiska. 

Strategiczne oceny oddziaływania na środowisko służą (Jendrośka 2000, 
Kassenberg 2005, Kowalczyk i Szulczewska 2002):

–  rzetelnemu uwzględnianiu w procesie tworzenia dokumentów strate-
gicznych problematyki ekologicznej ze szczególnym uwzględnieniem 
skutków skumulowanych i o wielkiej skali;

–  określeniu ryzyka występowania korzyści, strat i konfl iktów w odniesie-
niu do problematyki ekologicznej;

–  dokonaniu oceny skutków środowiskowych celów i proponowanych 
rozwiązań oraz na rozpatrywaniu alternatywnych wariantów ich osią-
gania lub wdrażania;

–  współtworzeniu dokumentu strategicznego, gdyż proces oceny powi-
nien przebiegać równolegle (prognozę winni opracowywać niezależni 
eksperci) i w sposób zintegrowany z procesem planistycznym;

–  szerokim włączaniu społeczeństwa do współtworzenia dokumentu stra-
tegicznego i powiązanej z nim oceny.

Tyszecki (2003) trafnie zasygnalizował, że efektywność funkcjonowania 
SOOŚ zależy od gotowości struktur politycznych do włączenia się w proces 
decyzyjny ocen strategii, polityk, programów i planów na różnych szczeblach 
decyzyjnych. To kwestia pewnej „otwartości” struktur decyzyjnych do wdra-

13  Ewaluacja formatywna (ang. formative evaluation) – to rodzaj ewaluacji służącej wyłącznie 
ulepszaniu zasad przygotowania, a zwłaszcza wdrażania obecnie realizowanych oraz przy-
szłych programów. W ewaluacji formatywnej instytucja zarządzająca otrzymuje od ewaluatora 
informacje na temat stwierdzonych nieprawidłowości, utrudniających osiągnięcie założonych 
celów. W większości przypadków ewaluatorzy przedstawiają także propozycje rozwiązań, które 
mają na celu usunięcie lub zminimalizowanie trudności (Olejniczak i Ferry, 2008).
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żania zasad zrównoważonego rozwoju. Planowanie rozwoju powinno stanowić 
spójny i logiczny układ. W związku z tym prognozy dla dokumentów niższego 
rzędu, ale także sektorowe wpisujące się w całość zarządzania państwem, po-
winny uwzględniać wnioski z ocen przeprowadzonych na wyższym szczeblu. 
W rozważaniach Tyszecki (2003) podkreślił, że SOOŚ mogą stać się skutecz-
nym instrumentem umożliwiającym podejmowanie decyzji zgodnych z celami 
i zasadami zrównoważonego rozwoju. 

4.2.  Skuteczność i efektywność – defi nicje i różnice 

Ochrona środowiska, zgodnie z art. 3, pkt 13 ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r. Prawo ochrony środowiska (ustawa POŚ), polega na podejmowa-
niu lub zaniechaniu działań umożliwiających zachowaniu lub przywracaniu 
równowagi przyrodniczej, a w szczególności na racjonalnym kształtowaniu 
środowiska i gospodarowaniu zgodnie z zasadami zrównoważonego rozwoju, 
a także przeciwdziałaniu zanieczyszczeniom i przywracaniu elementów przy-
rodniczych do stanu właściwego. Wymaga ona odpowiedniego stosowania 
różnych technik, metod oraz instrumentów. Należą do nich: odpowiednie pro-
jektowanie, wdrażanie, kontrolowanie i koordynowanie procesów związanych 
z gospodarowaniem środowiskiem, określanych często łącznie jako zarządza-
nie środowiskiem (Poskrobko 2007, Poskrobko i Poskrobko 2012). Jednym 
z instrumentów wspierających ochronę środowiska są oceny oddziaływania na 
środowisko. Skuteczna, czyli prawidłowo zaprojektowana i przeprowadzona 
procedura oceny oddziaływania na środowisko powinna przyczyniać się do 
racjonalnego użytkowania zasobów naturalnych. Zgodnie z preambułą dyrek-
tywy SOOŚ ocena strategiczna jest ważnym narzędziem służącym do uwzględ-
niania aspektów środowiskowych w procesie przygotowania i przyjmowania 
niektórych planów i programów, które potencjalnie mogą powodować zna-
czący wpływ na środowisko w Państwach Członkowskich, a także zobowiąza-
nie wskazujące, że różne systemy oceny wpływu funkcjonujące w Państwach 
Członkowskich powinny zawierać zestaw wspólnych wymogów procedural-
nych, niezbędnych do osiągnięcia wysokiego poziomu ochrony. W dyrek-
tywie SOOŚ sformułowano także obowiązek sprawozdawczości dotyczącej 
jej stosowania i skuteczności (Art. 13, pkt.1). Wnioski ze sprawozdania są 
uwzględniane w celu dalszego uwzględniania wymogów ochrony środowiska, 
w tym także rozszerzenia zakresu stosowania dyrektywy. Skuteczne stosowa-
nie instrumentu SOOŚ bezpośrednio wiąże się z oceną realizowania celów 
wyznaczonych w dyrektywie (więcej w podrozdziale 3.2). W związku z tym 
pojawiła się konieczność zdefi niowania pojęcia skuteczność w odniesieniu do 
ocen strategicznych. W literaturze naukowej anglojęzycznej termin ten jest 
zdefi niowany i ma szerokie zastosowanie w badaniach (rozdział 2.2). Poniżej 
przedstawiono defi nicje „skuteczności”.
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Termin skuteczność (ang. eff ectiveness) należy do pojęć z zakresu prakse-
ologii, czyli nauki zajmującej się problematyką wszelkich działań skutecznych. 
Kotarbiński (1969) stwierdził, że „działanie skuteczne to takie, które prowadzi 
do skutku zamierzonego jako cel”. W takim przypadku mamy do czynienia ze 
skutkiem (albo też jego brakiem). Istotnym problemem w naukach o zarządza-
niu pozostaje zdolność pomiarów prowadzonych działań. Choć znaczenie pojęć 
takich jak sprawność, skuteczność, efektywność wydaje się być dość oczywista, 
a w Polsce, pod wpływem Polskiej Szkoły Prakseologii, ugruntował się dość jed-
noznaczny sposób ich interpretacji, to przegląd rozumienia tych pojęć wykonany 
przez Kowala (2013) wykazał, że pojawiają się różne ich znaczenia. Problemy 
z interpretacją pojęć takich jak skuteczność, efektywność, sprawność potwierdza 
także Lewandowski (2011). W Polsce, w naukach o zarządzaniu, wykształcił się 
spójny system interpretacji sprawności, w ramach której do jej walorów zali-
czono skuteczność, korzystność i ekonomiczność. W literaturze obcojęzycznej 
sprawność kojarzona jest z eff ectiveness oraz effi  ciency. Wykonane przeglądy 
literatury już w latach osiemdziesiątych XX w. wykazały, że eff ectiveness nale-
ży rozumieć jako skuteczność, wykazano także związek eff ectiveness z katego-
rią efektywności interpretowaną jako pozytywnie oceniane działanie. Trudniej 
wskazać polski odpowiednik effi  ciency, który niekiedy odnoszony jest do ko-
rzystności, sprawności i wydajności lub relacji efektu do nakładu, czyli eko-
nomiczności. Bielski (1997) wykazał, że odpowiednikami dla eff ectiveness są 
efektywność i skuteczność, a dla effi  ciency – wydajność i oszczędność. Szpa-
derski (2006) uznał, że właściwym odpowiednikiem dla kategorii skuteczność 
jest eff ectiveness, zaś za stosowne odniesienie dla kategorii sprawności w uję-
ciu syntetycznym uznaje effi  caciousness lub effi  cacy. Effi  ciency jest w opinii 
Szpaderskiego (2006) odpowiednikiem wydajności. Uważa on, że skuteczność 
odnosi się do realizacji celu zamierzonego, a efektywność do osiągania pozy-
tywnych wyników. 

Efektywność (ang. effi  ciency) brzmi podobnie w języku angielskim, nie-
mniej znaczy zupełnie co innego. W tym przypadku istotna jest różnica pomię-
dzy nakładami, a wypracowanym rezultatem. Skuteczność jest podstawą dla 
poprawnego zarządzania każdym z zagadnień. Jest tym samym podstawowym 
elementem, który należy badać w trakcie analiz audytowych. Badanie efektyw-
ności, jako znacznie bardziej pracochłonne, należy wykonywać gdy wiemy, że 
realizowane działania mają sens, czyli są skuteczne. Działania uznaje się za 
skuteczne, jeśli w jakimś stopniu prowadzą do osiągnięcia zakładanego skutku 
(uznanego jako cel), a miarą skuteczności jest stopień zbliżania się do celu. I to 
właśnie waga skutku skłania społeczeństwo czy systemy operacyjne do działa-
nia. Ważność zachowania środowiska naturalnego w jak najlepszym stanie oraz 
konieczność jego ochrony uzasadnia wystarczająco nakłady na działania temu 
służące. 

Miarą skuteczności jest stopień osiągnięcia celu, dlatego charakteryzuje 
się ona stopniowalnością (choć nie zawsze) co oznacza, że działanie może 



61

być w pełni skuteczne, częściowo skuteczne, bezskuteczne albo obojętne. 
Drugą cechą charakterystyczną (mimo że nie zawsze występującą) jest próg 
skuteczności. Działanie, aby było skuteczne, musi osiągnąć określony stopień 
nasilenia lub zagęszczenia w czasie i przestrzeni. Poniżej tego stopnia (progu 
skuteczności) działanie pozostaje przeciwskuteczne (Zieleniewski 1969). Nie-
skuteczność jest całkowitym przeciwieństwem skuteczności. Polega na tym, 
że są to działania, które nie prowadzą do osiągnięcia celu, nie umożliwiają, nie 
ułatwiają ani nie przybliżają do celu. Mogą się także pojawić działania prze-
ciwskuteczne, czyli udaremniające lub utrudniające osiąganie celów, a tak-
że obojętne czyli takie, które pomimo podejmowanych działań zupełnie nie 
wpływają na osiąganie celów, ale także do nich nie przybliżają (Kotarbiński 
1969). Słownik języka polskiego PWN opisuje pojęcie „skuteczny” dwiema 
defi nicjami: 

1. dający pożądane wyniki; 
2. taki, którego działalność przynosi efekty. 
Norma ISO 9000:2005 defi niuje skuteczność jako „stopień, w jakim pla-

nowane działania są zrealizowane i planowane wyniki osiągnięte”.
Procedury przeprowadzania oraz zakres ocen w ramach SOOŚ zostały 

ustalone w przepisach prawnych, w związku z tym, w dużej mierze, ocena sku-
teczności SOOŚ będzie się wiązała z oceną skuteczności prawa. Jak wykazują 
Hotel i Rychlewska (2015), pojęcie skuteczności stanowionego prawa wiąże się 
z zagadnieniem społecznego działania prawa (socjologią prawa). W prawoznaw-
stwie „skuteczność” może być rozumiana na różne sposoby. Wróblewski (1980) 
wskazał 3 płaszczyzny: (1) relacja skutków funkcjonowania norm prawnych do 
celów, które założył prawodawca (jest to ujęcie najszersze); (2) jako skuteczność 
aktów stosowania prawa (zgodność z celami prawodawcy i celami decydenta); 
(3) skuteczność sposobu wykonania aktów stosowania prawa (ujęcie najwęższe, 
gdzie uwzględnia się zarówno cele prawodawcy, jak i decydenta oraz podmiotu 
wykonującego dyspozycje prawne). 

Rozróżnia się cel bezpośredni i pośredni skuteczności przepisów prawa, 
ten pierwszy odnosi się do zachowania zgodnego z ustanowioną normą, a dru-
gi stanu rzeczy, który powinien być osiągnięty poprzez przestrzeganie ustano-
wionego prawa. Realizacja celu bezpośredniego, nazywana jest „skutecznością 
behawioralną prawa”, z którą mamy do czynienia, gdy adresat normy prawnej 
zachował się zgodnie ze wskazanym w niej wzorcem. Co istotne, jest ona wa-
runkiem koniecznym ale niewystarczającym (Pałecki 2003), ponieważ dopiero 
realizacja celu pośredniego (nazywana skutecznością fi nitystyczną lub celowo-
ściową) sprowadza się do osiągnięcia zakładanego przez prawodawcę pośred-
niego celu norm.

Należy się zastanowić nad traktowaniem skuteczności prawa w sposób 
prakseologiczny, czyli taki, w którym skuteczne prawo to takie, które realizuje 
w dostatecznie wysokim stopniu cele prawodawcy (cele danego aktu prawnego) 
(Kunysz 2014). Skuteczność prawa zawiera się w szerzej postawionym proble-
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mie oceny skuteczności wszelkiego celowego działania i dlatego jak najbardziej 
należy rozpatrywać go na szczeblu podstawowych rozważań prakseologii (Wró-
blewski 1980). Kunysz (2014) wykazuje, że w literaturze nie wszystkie defi ni-
cje traktują skuteczność prawa w sposób prakseologiczny, co jej zdaniem może 
być związane z tym, że działanie norm prawnych narzuca konieczność przyjęcia 
bardziej rozbudowanych kryteriów oceny skuteczności. Skuteczność normy (do-
wolnego zespołu norm) stanowi pewien skrót myślowy. Oznacza bowiem takie 
działanie wykonane zgodnie ze wzorem zawartym w normie, w wyniku którego 
osiągnięto to, co stanowiło powód ustanowienia danej normy (norm). Rozwa-
żania, a następnie przeprowadzone badania, odnoszą się do oceny skuteczności 
prawa właśnie w ujęciu prakseologicznym. 

Najbardziej niebezpieczne dla osiągania celów postawionych strategicz-
nym ocenom oddziaływania na środowisko będzie przeciwskuteczność, po-
nieważ może wystąpić sytuacja, w której poczyni się duże nakłady fi nansowe, 
czasowe oraz ludzkie na przeprowadzanie analiz, które w ostateczności będą 
udaremniać albo znacząco utrudniać osiąganie celów SOOŚ. W dodatku może 
wystąpić złudzenie zarówno u opinii publicznej, jak i niektórych interesariuszy, 
że skoro przeprowadzono oceny i analizy w ramach SOOŚ, to podjęto prawidło-
we rozstrzygnięcia. 

W inny sposób skuteczność defi niuje Żylicz (2006), traktując ją jako po-
jęcie nieekonomiczne, zarezerwowane dla scharakteryzowania projektu lub 
przedsięwzięcia, które ma osiągnąć zamierzony skutek. Jest ona ważna także 
dla ekonomistów. Jednak z punktu widzenia ekonomii większe znaczenie ma 
efektywność (nazywana także ekonomicznością), w ramach której poszukiwana 
jest odpowiedź na pytanie, czy warto podejmować jakieś zamierzenie albo czy 
zastosowany środek jest najlepszy z możliwych. Dla stwierdzenia efektywności 
należy porównać koszty z korzyściami, co nie jest łatwe. Osiągnięcie najtaniej 
zamierzonego celu nazywane jest efektywnością kosztową. Jest ona niezwykle 
ważna, a ignorowanie ekonomii wpływa negatywnie nie tylko na gospodarkę, 
ale także na przyrodę ponieważ, jeśli nie wydajemy pieniędzy racjonalnie, wtedy 
ochrona środowiska kosztuje więcej niż to jest konieczne i w konsekwencji nie 
zyska poparcia społecznego. 

W prakseologii efektywność to dodatnia cecha działań dających jakiś oce-
niany pozytywny wynik (efekt). Dla oceny efektywności nieistotne jest, czy ten 
wynik był zamierzony, czy też nie, ale już z punktu widzenia oceny skuteczności 
ma to znaczenie, ponieważ jeśli ma to być wynik zamierzony, to działanie było 
zarówno skuteczne, jak i efektywne (i analogicznie, jeśli było niezamierzone, to 
można mówić tylko o efektywności) (Pszczołowski 1978). W prakseologii oraz 
teorii organizacji skuteczność wiąże się z oceną osiągnięcia zakładanego celu, 
co pozwala na ocenę efektywności ex post, czyli relacji między wynikami, a na-
kładami potrzebnymi do ich uzyskania oraz efektywność ex ante, która dotyczy 
relacji między celami działania a przewidywanymi środkami potrzebnymi do 
jego zrealizowania (Kotarbiński 1971, za Pszczołowski 1978).
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Stosowana w badaniach zagranicznych defi nicja skuteczności SOOŚ ba-
zuje na defi nicji zaczerpniętej z nauk ekonomicznych. W 1996 r. w Międzynaro-
dowym studium nad efektywnością w ocenach środowiskowych Sadler (1996) 
zdefi niował skuteczność SOOŚ oraz zaproponował kryteria jej pomiaru w na-
stępujący sposób: „jak dobrze SOOŚ działa” lub „czy działa zgodnie z przezna-
czeniem i spełnia cele, dla których została zaprojektowana”. Tradycyjne, naj-
prostsze badanie skuteczności proponowane przez tego badacza koncentruje się 
na ocenie przed i w trakcie opracowywania planu/programu, szczególnie pod 
względem sprawdzenia tzw. warunków wstępnych, to znaczy ustawodawstwa, 
wytycznych, wymaganej wiedzy specjalistycznej, następnie poprawności prze-
prowadzanej procedury, w tym konsultacji społecznych oraz czy plan/program 
jest zmieniany (poprawiany) w wyniku przeprowadzonych analiz (Sadler 1996). 
Jedne z najwcześniejszych prób oceny skuteczności były prowadzone przez 
Międzynarodowe Stowarzyszenie Ocen Oddziaływań w ramach „International 
Eff ectiveness Study” (IAIA 2002). Wymiary skuteczności zdefi niowane w tym 
badaniu obejmowały:

–  skuteczność proceduralną (ang. procedural eff ectiveness) – czy proces 
ocen środowiskowych jest przeprowadzany zgodnie z wymogami praw-
nymi;

–  skuteczność merytoryczną (ang. substantive eff ectiveness) – czy oceny 
środowiskowe osiągają wyznaczone cele, np. czy wspierają podejmo-
wanie świadomych decyzji i ochronę środowiska;

–  skuteczność ekonomiczną (ang. transactive eff ectiveness) – czy oceny 
środowiskowe są realizowane w najkrótszym możliwym czasie i za ade-
kwatną cenę. 

Te trzy wymiary skuteczności nazywane są trójkątem efektywności (ang. 
Eff ectiveness Triangle) (Sadler 1996). Bazują one na badaniu skuteczności 
w monitoringu środowiskowym (Krawetz i in. 1987), który opiera się o triadę 
monitoringu (ang. Monitoring Triad).

Sadler (1996) wskazał trzy poziomy, na których można oceniać skutecz-
ność SOOŚ: 

–  ocena funkcjonowania całości systemu, która pozwala na określenie jak 
wdrażana polityka pomaga osiągać zakładane cele;

–  audyt (przegląd i ocena) konkretnego przypadku, który śledzi prowa-
dzone postępowanie w sposób szczegółowy, od początku do końca;

–  ocena skuteczności poszczególnych składowych skuteczności, oceniają-
ca np. skuteczność proceduralną czy merytoryczną. 

Niektórzy badacze (Baker i McLelland 2003, Fischer i Gazzola 2006) wy-
różniają także efektywność normatywną (ang. normative eff ectiveness), którą 
zdefi niowano jako wpływ ocen środowiskowych na osiąganie celów normatyw-
nych14 oraz efektywność pośrednią (ang. indirect eff ectiveness), w której reko-
14  Nauki normatywne – nauki, których głównym zadaniem jest ustalenie tego, co powinno być, 

a nie tego co jest. 
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menduje się wykonywanie oceny skuteczności szerzej, wykraczając poza ocenę 
podejmowanych decyzji (Retief 2007, Runhaar i Driessen 2007). W badaniu 
dotyczącym skuteczności SOOŚ w chińskim systemie ochrony środowiska za-
proponowano podejście bazujące na ocenie bezpośrednich oraz przyrostowych 
skutków SOOŚ (Bina 2008, Bina i in. 2011a). Bazując m.in. na tych doświad-
czeniach, opracowano założenia oceny skuteczności (efektywności) zrówno-
ważonego rozwoju, w odniesieniu do każdego procesu decyzyjnego (Bond i in. 
2013b, 2013a), który powinien uwzględniać aspekty zrównoważonego rozwoju 
(Bond i Morrison-Saunders 2011).

Skuteczność ocen oddziaływania, zgodnie z opracowaniami Bond i in. 
(2015, 2013b, 2013a) z niewielką modyfi kacją opracowaną po badaniach prze-
prowadzonych w Kanadzie, Anglii, Australii i Południowej Afryce, obejmuje 
sześć wymiarów, tj. skuteczność proceduralną, substancyjną (merytoryczną), 
normatywną, transakcyjną (kosztową), wiedzę i ciągłe uczenie się oraz plurali-
styczną (Tabela 3). 

Tabela 3. Kategorie skuteczności ocen oddziaływania 
(oprac. własne na podstawie Bond i Morrison-Saunders 2012)

Kategoria skuteczności Pytania dotyczące skuteczności

Skuteczność proceduralna Czy odpowiednio uwzględniono instytucjonalne oraz branżowe 
standardy oraz procedury?

Skuteczność merytoryczna W jaki sposób przeprowadzona ocena oddziaływania doprowa-
dziła do zmian w procesie, działaniach lub efektach? 

Skuteczność ekonomiczna
W jakim stopniu i przez kogo przeprowadzona ocena oddziały-
wania jest uznana za wartą zaangażowania czasowego oraz fi nan-
sowego?

Skuteczność normatywna

W jaki sposób i w jakim zakresie ocena oddziaływania spełnia 
następujące wymagania: 
–  zmienia (odwraca) obowiązujące (niezgodne z zasadami zrów-

noważonego rozwoju) trendy?
–  integruje wszystkie istotne czynniki wpływające na zrównowa-

żony rozwój?
–  dąży do wzmacniania korzyści? 
–  minimalizuje kompromisy?
–  uwzględnia kontekst, w ramach którego ocena jest przeprowa-

dzana?
–  jest otwarta i szeroko przeprowadzona?

Pluralizm
W jaki sposób i w jakim stopniu zainteresowane strony są włącza-
ne do procedury oceny oddziaływania i w jakim stopniu spełnia 
on ich oczekiwania 

Wiedza i uczenie się W jaki sposób i w jakim zakresie ocena oddziaływania ułatwia 
uczenie się instrumentalne oraz koncepcyjne?

W kolejnych badaniach sprawdzano, czy tak opracowane kryteria skutecz-
ności są prawidłowe i podejmowano próby dalszej ich konceptualizacji. Pope 
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i in. (2018) zaproponowali, aby połączyć część efektywności normatywnej 
z pluralizmem i wyodrębnić legitymizacje (ang. legitimacy). 

Sadler i Verheem (1996) zidentyfi kowali główne czynniki, które decydują 
o skutecznej implementacji i praktycznym znaczeniu SOOŚ. Przede wszystkim 
podkreślają oni konieczność promowania SOOŚ jako swoistego bonusu, a nie 
obciążenia. SOOŚ powinna zachęcać do wprowadzania innowacji i kreatywno-
ści, powinno się też dopasowywać metodę pracy do decydentów. Zapewnia-
jąc wsparcie przy wdrażaniu SOOŚ, powinno się zbudować bazę wiedzy oraz 
promować nowe metody i rozwiązania. Z punktu widzenia operacyjnego Sadler 
(2001) zaleca, aby rozpoczynać postępowanie możliwie na początku formuło-
wania dokumentu, rzetelnie informować o rozpoczęciu postępowania, podjęciu 
decyzji o odstąpieniu od przeprowadzenia strategicznej oceny oddziaływania na 
środowisko, koncentrować oceny na porównywaniu wariantów, stosować do-
pasowane do stopnia szczegółowości dokumentu metody badawcze, dążyć do 
minimalizowania oddziaływań negatywnych i wzmacniać pozytywne oddziały-
wania, a także przeprowadzać monitoring skutków środowiskowych. Dla sku-
teczności SOOŚ bardzo duże znaczenie ma prawidłowo przeprowadzona ocena 
wariantowa, która powinna uwzględniać ocenę wpływu wariantów alternatyw-
nych, a nie jedynie je opisywać (Sheate i in. 2001). 

4.3.   Konceptualizacja wymiarów skuteczności strategicznej 
oceny oddziaływania na środowisko 

Punktem wyjścia do konceptualizacji rodzajów skuteczności oraz powią-
zań pomiędzy nimi do uwarunkowań polskich były wyniki metaanalizy publi-
kacji dotyczących skuteczności SOOŚ wykonanych w Niemczech (Geißler i in. 
2019), we Włoszech (Fischer i Gazzola 2006), a także w krytycznym artykule 
omawiającym aktualność kryteriów stosowanych w ocenie skuteczności SOOŚ 
(Pope i in. 2018). Wykorzystano także defi nicje i pytania badawcze, którymi 
posłużono się w ramach badania zaproponowanego przez Therivel oraz Gonza-
lez (2019). Posiłkowano się również pojęciami i ich znaczeniem zaczerpniętymi 
z nauk prawnych oraz prakseologii, a następnie dostosowano je do badań doty-
czących ocen środowiskowych. 

Skuteczność proceduralna odnosi się przede wszystkim do tego, jak pro-
cedura została przeprowadzona. Bond (2015) analizował ten typ skuteczności 
przez pryzmat pytań: Czy zastosowano wszystkie procedury? Czy zostały one 
przeprowadzone zgodnie z wymaganiami prawnymi i branżowymi standarda-
mi? W odróżnieniu od Sadlera (1996) podkreśla on rolę standardów (wytycz-
nych) branżowych, a także kontekst prawny oraz instytucjonalny, co zauważo-
no między innymi podczas badania skuteczności SOOŚ we Włoszech (Fischer 
2003, Fischer i Gazzola 2006, van Doren i in. 2013). Wciąż jednak uznaje 
się, że istnieją pewne podstawowe elementy postępowania SOOŚ, które są 
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uważane za niezbędne dobre praktyki istotne dla skuteczności SOOŚ. Należą 
do nich prawidłowe przeprowadzenie scopingu, ocena wariantów alternatyw-
nych, zintegrowanie SOOŚ z całym procesem tworzenia nowego dokumentu, 
w tym odpowiednie czasowo i jakościowo przekazywanie informacji po pro-
wadzonym postępowaniu (IAIA 2002, Retief i in. 2008, Wood i Dejeddour 
1992). Kryteria oceny skuteczności proceduralnej stosowano w badaniach do-
tyczących skuteczności w planowaniu krajobrazu oraz planowaniu przestrzen-
nym (De Montis i in. 2014), w odniesieniu do SOOŚ wykonanej dla kopalni 
uranu w Nambii (Olagunju i Gunn 2015). Zostały one także zebrane m.in. 
w monografi i poświęconej europejskim i międzynarodowym doświadczeniom 
w ocenach strategicznych (João i Annandale 2016). Taka zindywidualizowa-
na ocena powinna być wykorzystywana do oceny skuteczności proceduralnej 
konkretnego przypadku, natomiast jeśli chcemy ocenić funkcjonowanie całe-
go systemu ocen strategicznych, ocena powinna dotyczyć jurysdykcji pod ką-
tem tego czy istniejące rozwiązania prawne są odpowiednie. Niekiedy bardzo 
trudno jest rozgraniczyć skuteczność proceduralną od innych jej wymiarów, 
ponieważ najsilniej determinuje ona przebieg postępowania w sprawie SOOŚ. 
Samo badanie skuteczności proceduralnej powinno być stosunkowo proste do 
przeniesienia na grunt krajowy, ponieważ pojęcie „proceduralny” dotyczy pro-
cesu lub etapów podejmowania decyzji. Wskazywane są wymogi formalne, 
jakie musi spełniać ten proces (Helios 2009). Podejście do analizy tego rodzaju 
skuteczności w różnych krajach może być odmienne, co ma związek z róż-
nymi zobowiązaniami prawnymi (lub ich brakiem). Co do zasady, wszystkie 
kraje unijne powinny mieć zbliżony przebieg i zakres procedury SOOŚ, choć 
z uwagi na różną organizację organów zaangażowanych w SOOŚ mogą poja-
wiać się różnice. 

Skuteczność merytoryczna dotyczy przede wszystkim tego, jakie rezultaty 
w wyniku SOOŚ udało się osiągnąć oraz w jakim stopniu plan ulega zmianie 
w wyniku przeprowadzonej oceny. Zmiany te mogą dotyczyć zminimalizowania 
negatywnego wpływu na środowisko, poprawę w obszarze społeczno-gospodar-
czym czy też lepszą jego jakość (Bond i in. 2011, Dalal-Clayton i Sadler 2017, 
Hanna i Noble 2015, Runhaar i Driessen 2007, Thérivel i Minas 2002, van Do-
ren i in. 2013). Można wyróżnić rezultaty bezpośrednie, związane z podejmo-
waniem decyzji oraz rezultaty pośrednie (długotrwałe). Bond (2015) defi niuje 
skuteczność merytoryczną w szerszym zakresie, uwzględniając oba typu rezulta-
tów. Rezultaty bezpośrednie nawiązują do tego, w jaki sposób SOOŚ informuje 
o podjętej decyzji, np. czy w rezultacie zastosowano rozwiązania alternatyw-
ne, czy zastosowano środki minimalizujące oraz czy uzyskane w ramach oceny 
wyniki miały wpływ na podejmowane decyzje (Chanchitpricha i Bond 2013, 
Theophilou i in. 2010). Skuteczność pośrednia odnosi się do tego, jak wyniki 
ocen wpływają na zmiany w polityce i prawodawstwie, jaki wpływ mają na bu-
dowanie potencjału i świadomości, uczenie się i kształtowanie normy społecznej 
(Bina i in. 2011a, Retief 2007).
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Skuteczność ekonomiczna (rozumiana także jako korzystność) odnosi się 
do oceny skuteczności postępowania SOOŚ pod względem zaangażowania cza-
sowego oraz kosztowego (Acharibasam i Noble 2014, Bond i in. 2011, Chan-
chitpricha i Bond 2013, Morrison-Saunders i in. 2015). O korzystności możemy 
mówić w sytuacji, gdy wartość użytecznych wyników jest większa niż ponie-
sione koszty działania, zaś o ekonomiczności będziemy mówić w sytuacji, gdy 
porównamy uzyskany (użyteczny/korzystny) wynik z poniesionymi nakładami. 
W prakseologii oraz teorii organizacji skuteczność wiąże się z oceną osiągnię-
cia zakładanego celu, co pozwala na ocenę skuteczności ekonomicznej ex post, 
czyli relacji między wynikami a nakładami potrzebnymi do ich uzyskania oraz 
efektywność ex ante, która dotyczy relacji między celami działania, a przewidy-
wanymi środkami potrzebnymi do jego zrealizowania (Kotarbiński 1971).

Niektórzy autorzy pomijają ten typ skuteczności w badaniach oraz dysku-
sjach, uważając go za drugorzędny, jednak brak jego uwzględniania może zagra-
żać SOOŚ w przyszłości (Bond i Morrison-Saunders 2012, Morrison-Saunders 
i in. 2015), ponieważ zaniechanie rozważania w jakim zakresie i przez kogo 
rezultaty zyskane w ramach SOOŚ uznawane są za warte zaangażowania cza-
su oraz poniesionych kosztów, jest bardzo istotne dla przeprowadzania ocen 
strategicznych. Koszty SOOŚ obejmują m.in. czas zaangażowania planistów 
i/lub konsultantów środowiskowych w przeprowadzenie postępowania w spra-
wie SOOŚ, a następnie monitorowanie rzeczywistych skutków wdrażania pla-
nów, koszty przeprowadzenia udziału społecznego i trudno policzalne koszty 
osób angażujących się w konsultacje. Do korzyści natomiast zaliczymy szybsze 
i skuteczniejsze przyjmowanie planów/programów (to dotyczy w szczególności 
SOOŚ w planowaniu przestrzennym, gdzie SOOŚ może wspomagać osiąganie 
porozumienia społecznego w kwestiach będących przedmiotem planowania), 
a także zmniejszone ryzyko zagrożeń środowiskowych oraz konsekwencji bra-
ku uwzględniania aspektów środowiskowych w opracowywanych dokumentach 
(Morrison-Saunders i in. 2015). Koszty przeprowadzenia postępowania SOOŚ 
stosunkowo łatwo określić, natomiast korzyści są trudne do określenia, szcze-
gólnie że dotyczą one odległej perspektywy czasowej. Ciągle jeszcze rzadko 
w wycenach ekonomicznych uwzględniana jest wartość zasobów środowiska 
(Grammatikopoulou i in. 2020, Tokarczyk-Dorociak i Sylla 2017).

Skuteczność normatywna bada, w jaki sposób SOOŚ wsparła osiąganie 
celów normatywnych (Baker i McLelland 2003). W ocenie skuteczności istotne 
jest, aby określić cele uznawane za istotne i będące przedmiotem analizy. Mogą 
to być cele wynikające z dokumentów wyższego rzędu (polityk, strategii), za-
sad zrównoważonego rozwoju, ochrony środowiska, polityki sprawiedliwości 
środowiskowej oraz/lub odporności środowiskowej (McLauchlan i Joao 2011, 
Runhaar i Driessen 2007, Thérivel i Minas 2002). Therivel i González (2019) 
defi niują skuteczność merytoryczną przez pryzmat tego, co w wyniku SOOŚ 
zostało zmienione, natomiast skuteczność normatywna ich zdaniem powinna 
ocenić, czy wprowadzone zmiany dały prawidłowe efekty. Podejście różnych 
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badaczy do tego typu skuteczności jest zróżnicowane, ponieważ trudno jedno-
znacznie określić normatyw do którego dążymy oraz zdefi niować co rozumiemy 
pod określeniem „prawidłowa zmiana w wyniku SOOŚ”. Runhaar i Driessen 
(2007) zakładają, że skuteczność normatywna jest ściśle związana z kwestiami 
społecznymi, a decyzje planistyczne powinny być zaakceptowane przez spo-
łeczeństwo, natomiast przykładowo Pope i in. (2017), Connelly i Richardson 
(2005), a także McLauchlan i Joao (2011) za najważniejsze cele normatywne 
uważają zrównoważony rozwój, sprawiedliwość środowiskową oraz odporność 
środowiska. Cele szeroko rozumianego społeczeństwa oraz środowiskowe mogą 
być przeciwstawne, dlatego konieczne jest doprecyzowanie, co jest brane pod 
uwagę w analizach. 

Pluralizm według encyklopedycznej defi nicji jest objaśniony jako pojęcie 
odnoszące się do funkcjonowania społeczeństw demokratycznych oraz mechani-
zmu podejmowania decyzji politycznych. Badany w ramach oceny skuteczności 
SOOŚ pluralizm bazuje bezpośrednio na tej defi nicji. Ten wymiar skuteczności 
odnosi się do różnych systemów wartości i punktów widzenia różnych interesa-
riuszy i sposobu ich uwzględnienia w SOOŚ (Bond i in. 2011). W podwalinach 
tego podejścia leży przekonanie, że zaangażowanie społeczeństwa ma istotne 
znaczenie dla skuteczności ocen strategicznych oraz procedury oceny oddziały-
wania na środowisko (Cashmore i in. 2004). Bond i in. (2015) podkreślają od-
mienność tego wymiaru skuteczności oraz jej wpływ na pozostałe rodzaje sku-
teczności. Odpowiedź na pytanie, jak i w jakim zakresie strony, których dotyczy 
postępowanie, zostały zaangażowane w SOOŚ i czy były z niego zadowolone, 
pozwoli na określenie skuteczności pod względem uspołecznienia postępowa-
nia. Oczywiście fakt zagwarantowania udziału społecznego (zgodnie z wymo-
gami prawa) to element skuteczności proceduralnej, ale w ocenie pluralizmu 
należy dodatkowo ocenić, czy zainteresowane strony są usatysfakcjonowane re-
zultatami osiągniętymi dzięki udziałowi społeczeństwa, a także sposobem jego 
przeprowadzenia. W ocenie skuteczności uspołecznienia ważne jest także, jakie 
grupy interesariuszy wzięły udział w postępowaniu i w jaki sposób rozpatrywa-
no uwagi i wnioski zgłoszone przez reprezentantów grup społecznych o odmien-
nym podejściu (Hanna i Noble 2015, Pope i in. 2017, Runhaar i Driessen 2007). 
SOOŚ powinna gwarantować, że proces planowania i programowania rozwoju 
będzie bardziej przejrzysty oraz otwarty. Uspołecznienie może dostarczyć decy-
dentom pełniejszych informacji, niezbędnych do opracowania dobrych planów 
rozwoju. Dzięki włączeniu do postępowania SOOŚ udziału społecznego utwo-
rzono także platformę do dyskusji, w której może wziąć udział całe społeczeń-
stwo (Jiliberto 2011, O’Faircheallaigh 2010).

Wiedza i uczenie się są niezwykle istotne, ponieważ prawidłowo przepro-
wadzona (skuteczna) SOOŚ powinna wspomagać zwiększanie wiedzy (Bond 
i in. 2013a, Jha-Thakur i in. 2009, Sánchez i Morrison-Saunders 2011b). Zdo-
bywana, przy okazji SOOŚ, wiedza może być wykorzystana w ocenianym pro-
jekcie dokumentu poprzez wprowadzenie do niego zmian, ale także w przyszło-
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ści (zarówno w następnych przypadkach prowadzenia oceny, jak i w szerszym 
kontekście). Nilsson (2005) oraz Bond i in. (2013a) uczenie się rozróżnili na 
instrumentalne oraz konceptualne. To pierwsze odnosi się do nabywania nowej 
wiedzy w obrębie istniejących ram, zaś drugie do modyfi kacji postrzegania zna-
nych już treści (implikuje zmiany myślenia). Skuteczność pluralistyczna będzie 
zależna od tego, w jakim zakresie SOOŚ ułatwia uczenie się instrumentalne 
i konceptualne. Różni interesariusze postępowania mogą zwiększać swoją wie-
dzę w różnym zakresie i w różnych formach. Uczenie się jest mechanizmem, 
wskutek którego mogą także wystąpić rezultaty merytoryczne (pośrednie i bez-
pośrednie) (Bond i in. 2015).

Ocena strategiczna jako narzędzie wdrażania prewencyjnej ochrony śro-
dowiska stanowi ściśle powiązany ze sobą cykl działań. Sposób jej prowadzenia 
jest uregulowany prawnie, zaś sposób przeprowadzania zależy zarówno od or-
ganu prowadzącego postępowanie, jak i od interesariuszy w nim uczestniczą-
cych. Pomimo, że prowadzone badania prezentowane w literaturze naukowej 
wyróżniają szereg wymiarów skuteczności SOOŚ, to należy cały czas mieć na 
względzie fakt, że są one powiązane i zależne od siebie nawzajem. W różnych 
uwarunkowaniach krajowych przenikanie się poszczególnych wymiarów może 
się od siebie różnić. Jest to także przedmiotem rozważań naukowych. 

Badanie dotyczące oceny aktualności kryteriów oceny skuteczności wy-
kazało silne powiązania wiedzy i uczenia się oraz skuteczności merytorycznej, 
szczególnie w odniesieniu do badania systemu ocen oddziaływania. Pozwoliło 
także, na sformułowanie wniosku, że ocena pluralizmu w badaniach dotyczą-
cych konkretnego przypadku jest trudna do odróżnienia od skuteczności pro-
ceduralnej (ponieważ jest on wymagany prawem), a także skuteczności mery-
torycznej. (Pope i in. 2018). Rozważania te doprowadziły do sugestii łączenia 
skuteczności normatywnej z pluralizmem i zastąpienie tych dwóch wymiarów 
skuteczności pojęciem legitymizacja. Newig i Fritsch (2009) przedstawili swoje 
rozumienie legitymizacji jako powiązanie skuteczności proceduralnej, rozumia-
nej jako wkład (input) w legitymizację oraz skuteczność polityki jako całości, 
rozumianej jako efekt końcowy (output) legitymizacji. 

W polskim systemie ocen oddziaływania na środowisko bardzo duże zna-
czenie ma skuteczność proceduralna (Tokarczyk-Dorociak i in. 2019). W pierw-
szej kolejności wszyscy uczestnicy postępowania w sprawie SOOŚ zwracają 
uwagę na spełnienie wymogów prawnych i w związku z tym, skuteczność proce-
duralna będzie wpływała na wszystkie pozostałe wymiary skuteczności (Geißler 
i in. 2019). Pozostałe wymiary skuteczności także są ściśle ze sobą powiąza-
ne. Na Ryc. 6 przedstawiono konceptualizację pięciu wymiarów skuteczności 
wraz z pytaniami badawczymi, opracowaną przez zespół Geissler i in. (2019) 
z uwzględnieniem wyników najważniejszych prac badawczych dotyczących 
skuteczności SOOŚ. Przedstawiono na nim schemat zaadaptowany do uwarun-
kowań polskich. Posłużył on do omówienia zależności pomiędzy poszczególny-
mi wymiarami skuteczności. Istnienie silnych powiązań i wzajemnego wpływu 
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pomiędzy różnymi wymiarami skuteczności potwierdziły też ostatnie bada-
nia dotyczące skuteczności SOOŚ, które zostały zainicjowane przez Therivel 
i González (2019), a także wyniki przeglądu wdrażania dyrektywy SOOŚ 
(European Commission 2018).

 

WIEDZA I UCZENIE SIĘ  

W jaki sposób SOOŚ wspiera podnoszenie wiedzy? 

SKUTECZNOŚĆ MMERYTORYCZNA (ssubstancjalna //rzeczowa)  

Czy SOOŚ spełnia wyznaczone jej cele? 

Świadome podejmowanie decyzji 

- zorientowane środowiskowo podejmowanie decyzji 

 - (przyjazne środowisku) 

- ochrona środowiska 

- zrównoważony rozwój 
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mniejszych kosztach oraz w krótszym czasie? 
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Ryc. 6. Konceptualizacja wymiarów skuteczności strategicznych ocen oddziaływania 
na środowisko i powiązania pomiędzy nimi (oprac. własne na podstawie Geißler i in., 2019)

Skuteczność proceduralna stanowi podstawę i punkt wyjścia dla wszyst-
kich innych skuteczności. Takie podejście stosowane jest w większości badań 
dotyczących SOOŚ. Zauważalne są różnice w rozgraniczaniu poszczególnych 
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wymiarów. Zdecydowanie wiedza i uczenie się są tym elementem, który 
może (i powinien) być efektem SOOŚ, włączając w to wpływ na wymogi 
prawno-proceduralne (poprzez wskazywanie kierunku koniecznych zmian). 
Powinny także oddziaływać na pluralizm, rozważany oddzielnie lub w ramach 
legitymizacji. Legitymizacja (ang. legitimacy), to akceptowanie przez sze-
roko rozumiane społeczeństwo zarówno sposobu prowadzenia postępowania 
(procedur), jak i wyników SOOŚ. Oddziałuje na całe postępowanie, także po-
przez ciągłe uczenie się o SOOŚ oraz na bazie wyników i wniosków z prze-
prowadzonych ocen oddziaływania. Legitymizacja powiązana jest także ze 
skutecznością normatywną, co jest zrozumiałe z uwagi na rolę jaką, speł-
niać powinny oceny strategiczne w odniesieniu do wdrażania celów i norm 
zrównoważonego rozwoju (Pope i in. 2018). Ten, czasem badany oddzielnie, 
wymiar skuteczności jest mocno powiązany ze skutecznością merytoryczną, 
która wydaje się być najważniejsza z punktu widzenia realizacji celu SOOŚ. 
W podejściu zaproponowanym przez zespół kierowany przez Geißler (2019), 
w analizach skuteczności merytorycznej bierze się pod uwagę to, czy decyzje 
są podejmowane w sposób świadomy, przy uwzględnieniu aspektów środowi-
skowych, ochrony środowiska oraz zrównoważonego rozwoju (Geißler i in. 
2019). 

Przy ocenie skuteczności SOOŚ należy wziąć pod uwagę także sytuację 
polityczną, kulturę prawno-administracyjną, przykładanie wagi do jakości 
wszystkich elementów postępowania SOOŚ, istniejącą strukturę administra-
cyjną, a także dostęp do sądownictwa, system kontroli stosowania prawa oraz 
istniejące w danej sytuacji możliwości wpływu na zmianę przepisów prawych, 
wyodrębnianych łącznie jako skuteczność kontekstualna. To czynniki, które 
mogą istotnie wpływać na skuteczność SOOŚ, co potwierdzili zagraniczni ba-
dacze (Partidario i Monteiro 2019). Oprócz kultury prawno-administracyjnej, 
systemu planowania, dbałości o zapewnienie wysokiej jakości istotne znacze-
nie ma litygacja. Jest to przykład instytucji prawnej, w której działania są po-
dejmowane w interesie publicznym, a ich celem jest rozstrzygnięcie ważnych 
kwestii społecznych, walka z naruszeniami prawa oraz uzyskanie jak najwięk-
szego rozgłosu i efektu erga omnes (z łac. wobec wszystkich). Wykorzystuje 
się tutaj możliwość wszczęcia postępowania przed sądem w celu kształtowa-
nia systemu prawnego przez precedensowy charakter rozstrzygnięcia, zmianę 
prawa lub istotną zmianę praktyki jego stosowania. Celem bywa także wpływ 
na decyzje polityczne. Litygowanie ma na celu likwidowanie błędnych inter-
pretacji przepisów lub ustaleń zawartych w odpowiednich aktach prawnych. 
Ważne jest to, że rozpatrywany temat musi mieć charakter społeczny i być 
w gestii zainteresowania większej liczby ludzi, a w konsekwencji powinien 
prowadzić do walki z naruszeniami prawa poprzez likwidację złych proce-
dur oraz defi nitywne rozwiązywanie problemu (Babiel 2004). Proces litygacji 
związany z likwidacją lub zmianą przepisu będzie polegał na udowodnieniu, 
że przepis prawa jest niezgodny z konstytucją lub umowami międzynarodo-
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wymi ratyfi kowanymi przez Polskę. Udowodnienie tej niezgodności jest wa-
runkiem koniecznym, aby skierować sprawę do Trybunału Konstytucyjnego 
lub Europejskiego Trybunału Praw Człowieka w Strasburgu. W odniesieniu do 
przestrzegania prawa międzynarodowego może to być odwołanie do Między-
narodowego Trybunału Sprawiedliwości. Litygacja polega na wykorzystywa-
niu środków prawnych, a warunkiem przyjęcia sprawy na wokandę Trybunału 
Konstytucyjnego jest wyczerpanie toku instancyjnego (wiąże się to z długo-
trwałym procesem oraz przegrywaniem spraw w kolejnych instancjach). Lity-
gacja może być rozumiana także jako dochodzenie praw przed sądami wyższej 
instancji, choćby w celu zmiany stosowania wykładni prawa. W odniesieniu 
do prawa ochrony środowiska, w krajach będących członkami Unii Europej-
skiej, może to także dotyczyć prawidłowego stosowania wykładni prawa UE. 
W takich przypadkach należy udowodnić, że krajowy przepis lub też praktyka 
jego stosowania jest niezgodna z prawem unijnym. Z powodzeniem można 
przeprowadzić litygację w odniesieniu do strategicznej oceny oddziaływania 
na środowisko, zarówno w odniesieniu do prawa krajowego, jak i unijnego. 
Możliwość wykorzystania tej instytucji prawnej, np. przez organizacje poza-
rządowe, może przyczynić się do zwiększenia skuteczności strategicznej oce-
ny oddziaływania na środowisko. 

Istotna dla oceny funkcjonowania i skuteczności SOOŚ jest ocena pod 
kątem nakładów na przeprowadzenie SOOŚ w zestawieniu z uzyskanymi ko-
rzyściami, tzw. skuteczność ekonomiczna. Ma ona znacznie dla postrzega-
nia SOOŚ przez uczestników postępowania (akceptacja wydatków, w relacji 
do uzyskanych kosztów). Ważne jest także, aby w skutek ograniczonych fi -
nansów oraz przeznaczonego czasu nie osłabiać skuteczności ocen oddzia-
ływania.

4.4. Defi nicja skuteczności SOOŚ

Określenie, kiedy można uznać, że SOOŚ była skutecznym postępowa-
niem, jest niezwykle trudne. Przeprowadzenie postępowania zgodnie z wymo-
gami dyrektyw unijnych oraz krajowego prawa jest wymogiem minimalnym, ale 
nie wystarczającym aby SOOŚ była skuteczna. Oczywiście mogą być przypad-
ki, kiedy przygotowywany plan czy strategia na etapie planowania uwzględni 
wszelkie aspekty dbałości o środowisko i na etapie oceny skutków środowisko-
wych jedynie potwierdzony zostanie brak potencjalnych negatywnych oddzia-
ływań. W pozostałych przypadkach, o skuteczności SOOŚ możemy mówić, że 
w wyniku przeprowadzonych ocen środowiskowych projektowany dokument 
w większym stopniu (lepiej) uwzględnia aspekty środowiskowe, a jego wdra-
żanie będzie wiązało się z mniejszymi negatywnymi oddziaływaniami, niż 
gdyby nie przeprowadzono postępowania w sprawie SOOŚ. Z uwagi na istot-
ność aspektów środowiskowych trudno jest szacować, jak istotne powinny być 



73

zmiany projektowanego dokumentu pod kątem minimalizowania negatywnych 
skutków, aby SOOŚ była skuteczna. Nawet z pozoru niewielka zmiana może na 
etapie wdrażania mieć duże znaczenie w kontekście podejmowania lepszych, 
z punktu widzenia ochrony środowiska, decyzji (Cashmore i in. 2004). Z uwa-
gi na mnogość defi nicji skuteczności konieczne jest, aby w każdym badaniu 
jasno określić sposób interpretacji tego pojęcia. Przyjęto, że skuteczna SOOŚ 
to taka, w wyniku której oceniany projekt dokumentu w większym stopniu 
uwzględnia aspekty środowiskowe, a potencjalne negatywne oddziaływania 
zostały rzetelnie rozważone oraz opracowano zalecenia dotyczące ich mini-
malizowania lub kompensacji.

W ustawie OOŚ oraz dyrektywie SOOŚ, a także w ofi cjalnych wytycznych 
wspierających ich wdrażanie nie zawarto defi nicji skuteczności strategicznych 
ocen oddziaływania na środowisko. Komisja Europejska prowadzi program pt. 
The Commission’s Regulatory Fitness and Performance (REFIT) polegający 
na kontroli sprawności i wydajności prawa unijnego. Jego celem jest dążenie 
do tego, by prawo unijne było efektywne, wydajne oraz aby wiązało się z jak 
najniższymi kosztami dla obywateli oraz przedsiębiorców. REFIT ma na celu 
upraszczanie prawa UE oraz usuwanie niepotrzebnych obciążeń bez zmniejsze-
nia możliwości realizowania celów polityki. Ocena prawa jest zgodna z polityką 
dążenia do lepszego stanowienia prawa (European Commission 2009). Komisja 
Europejska prowadzi także oceny wdrażania dyrektywy SOOŚ na podstawie art. 
12 ust. 3 dyrektywy SOOŚ. Dotychczas przeprowadzono takie dwa badania: za 
okres 2004–2006 oraz 2007–2014. 

Pierwszy formalny przegląd stosowania dyrektywy SOOŚ przeprowadzo-
ny w latach 2008–2009 (wynikający z art. 12 ust. 3 dyrektywy SOOŚ15), był ukie-
runkowany przede wszystkim na informowanie o formalnym wdrażaniu dyrek-
tywy (Komisja Wspólnot Europejskich 2009). Obejmował on okres 2004–2006 
i został przeprowadzony w sposób, który dostarcza przede wszystkim informacji 
na temat implementacji dyrektywy do krajowych systemów prawnych oraz jej 
powiązania z innymi kluczowymi dyrektywami środowiskowymi. Uwzględnia-
no w nim następujące etapy SOOŚ:

–   screening (przegląd),
–   scoping (ustalenie zakresu),
–   opis stanu istniejącego,
–   warianty alternatywne,
–   oddziaływanie,
–   monitorowanie,

15  Artykuł 12 ust. 3 dyrektywy nakłada na Komisję wymóg przedstawienia Parlamentowi Europej-
skiemu i Radzie pierwszego sprawozdania z jej stosowania i skuteczności do dnia 21 czerwca 
2006 r. W celu lepszego uwzględniania wymogów ochrony środowiska razem ze sprawozda-
niem powinny zostać przekazane, w odpowiednich przypadkach, wnioski w sprawie wprowa-
dzenia zmian, w szczególności dotyczące możliwości rozszerzenia zakresu stosowania dyrekty-
wy na inne obszary/sektory oraz inne rodzaje planów i programów.
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–   przygotowanie raportu środowiskowego (prognozy),
–   przeprowadzenie konsultacji i udział społeczeństwa.
Badanie dotyczyło także ram organizacyjnych oraz ich skuteczności, 

ilości przeprowadzonych postępowań, uwzględniania ocen transgranicznych, 
stosowania SOOŚ w różnych obszarach/sektorach, a także korzyści i kosztów 
prowadzenia SOOŚ. Zrealizowane zostało w postaci ankiety przeprowadzonej 
wśród państw członkowskich, wspartej przeglądem literatury oraz przeglądem 
prawodawstwa w poszczególnych krajach. Efektem badania była analiza porów-
nawcza stosowania dyrektywy SOOŚ w krajach UE. 

W 2017 r. opublikowano sprawozdanie (Komisja Europejska 2017) przed-
stawiające doświadczenia zdobyte w odniesieniu do stosowania dyrektywy 
SOOŚ w latach 2007–2014. W tym czasie poszczególne państwa członkowskie 
deklarowały od 5 do nawet 2700 postępowań w sprawie SOOŚ rocznie. Praw-
dopodobnie te różnice były związane z różnym raportowaniem liczebności po-
stępowań (wyłącznie prowadzonych na poziomie krajowym lub z włączeniem 
opracowań planistycznych na szczeblu lokalnym). W sprawozdaniu podkreślo-
no, że państwa członkowskie miały dużą swobodę w zakresie wdrażania dyrek-
tywy i dlatego jej stosowanie różni się w poszczególnych krajach. Podnoszono 
także niejednoznaczność terminów stosowanych w dyrektywie, np. w odniesie-
niu do wariantów alternatywnych i wskazywano na konieczność opracowywania 
wytycznych krajowych dotyczących stosowania dyrektywy SOOŚ. 

Biorąc pod uwagę wyniki tych badań, uwzględniono dyrektywę SOOŚ 
w planie badań prowadzonych w ramach tzw. programu „Lepsze stanowienie 
prawa”16. Ewaluację w ramach REFIT rozpoczęto w 2017 r. Wykorzystano w niej 
szerokie badanie ankietowe z zastosowaniem pytań badawczych. Obejmowało 
ono ocenę stosowania dyrektywy we wszystkich państwach członkowskich oraz 
analizę powiązań tej dyrektywy z innymi umowami międzynarodowymi doty-
czącymi środowiska, tj. protokółem SOOŚ oraz konwencją z Aarhus. Otwarte 
konsultacje z wykorzystaniem kwestionariusza dostępnego online prowadzono 
w okresie od 23 kwietnia do 23 lipca 2018 r.17. Składał się on z dwóch części, 
w pierwszej zawarto pytanie ogólne dotyczące znaczenia dyrektywy SOOŚ dla 
obywateli, w drugiej części zawarto pytania szczegółowe, adresowane do re-
spondentów zaangażowanych bezpośrednio w postępowanie SOOŚ dotyczące 
jej wdrażania w pięciu kategoriach: 

–   skuteczność (eff ectiveness): czy cele zostały spełnione?
–   wydajność (effi  ciency) – czy koszty związane z wdrażaniem dyrektywy 

były uzasadnione?
–   spójność (coherence) – czy wdrażanie dyrektywy SOOŚ jest uzupełnieniem 

innych działań/innych aktów prawnych czy zauważono sprzeczności?

16  https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regula-
tion-why-and-how_pl

17  http://ec.europa.eu/environment/eia/pdf/SEA_Evaluation_06_08_2018_EN_draft.pdf, data do-
stępu 17.04.2020
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–   trafność (relevance) – czy działania UE w tym zakresie są konieczne?
–   wartość dodana z wdrażania przepisów unijnych (EU added value) – czy 

podobne efekty można uzyskać, stosując rozwiązania krajowe lub re-
gionalne, czy stanowienie prawa przez UE skutkuje poprawą efektyw-
ności w tym zakresie?

W ramach REFIT przeprowadzane są konsultacje z władzami krajowymi, 
także niższych szczebli zarządzania oraz z organizacjami społecznymi. Wyni-
ki ewaluacji w ramach REFIT opublikowano w listopadzie 2019 r. (European 
Commission 2019b). W pracy wykorzystano je w dyskusji oraz częściowo 
w rozdziale dotyczącym przesłanek koniecznych zmian dotyczących postępo-
wania SOOŚ w Polsce, natomiast pytania stosowane w badaniu dotyczącym 
skuteczności SOOŚ stanowiły bazę badania ankietowego przeprowadzonego 
w naszym kraju (Tokarczyk-Dorociak i in. 2019).

Przegląd stosowania strategicznych ocen oddziaływania na środowisko 
przeprowadzono także w Szkocji w 2011 r. (SEPA 2011). Jego głównym ce-
lem było zwiększenie wykorzystania potencjału SOOŚ w ochronie środowiska 
oraz przekonanie opinii publicznej, że prowadzona polityka przyczynia się do 
ochrony i poprawy stanu środowiska oraz wspiera osiąganie celów wyzna-
czonych przez szkocki rząd w zakresie przeciwdziałania zmianom klimatu. 
W ramach badania przeprowadzono warsztaty z praktykami oraz uczestnikami 
postępowania SOOŚ, analizę studiów przypadków oraz badanie ankietowe. 
Metodyka zakładała ocenę poszczególnych elementów procedury takich jak 
screening i scoping, dostępność i wykorzystanie informacji, przygotowywanie 
raportu SOOŚ, ocenę wariantów alternatywnych, zaangażowanie społeczeń-
stwa, a także minimalizowanie potencjalnych negatywnych skutków i prowa-
dzenie monitoringu ex post. 

Podobne elementy obejmowało badanie skuteczności SOOŚ przeprowa-
dzone w Irlandii (EPA 2012). Obejmowało ono ocenę kluczowych obszarów 
prowadzonego postępowania, takich jak:

–   screening (przegląd),
–   scoping (ustalenie zakresu),
–   konsultacje projektu planu/programu/strategii,
–   tworzenie dokumentu oraz przegląd innych planów,
–   charakterystyka/opis obecnego stanu środowiska,
–   cele oraz wskaźniki,
–   warianty alternatywne,
–   potencjalne negatywne skutki,
–   środki minimalizujące,
–   raport środowiskowy (prognoza) i streszczenie w języku niespecjali-

stycznym,
–   zmiany wprowadzone do projektu planu/programu po konsultacjach,
–   podsumowanie/uzasadnienie SEA (ang. SEA Statement),
–   ewaluacja i monitorowanie,
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–   integracja z planowaniem,
–   zarządzanie SOOŚ. 
Całość badania była podporządkowana celom badawczym, które odnosiły 

się do oceny, czy w procesie oceny strategicznej zidentyfi kowano istotne efek-
ty wdrażania planu, czy w ramach oceny strategicznej realizowany jest udział 
społeczny oraz czy wspiera efektywną integrację. Pod uwagę brano także, czy 
zarządzanie SOOŚ jest skuteczne (i na ile jest skuteczne), a także czy istnieją 
możliwości poprawy całości postępowania. W tym badaniu zastosowano skalę 
oceniania, bazującą na porównaniu z najlepszą prakt yką (Tabela 4). Oceny uzu-
pełniono wywiadami z kluczowymi uczestnikami procesu tworzenia planu oraz 
postępowania w sprawie SOOŚ. Umożliwiło to uczestnikom SOOŚ dostarcze-
nia dodatkowych informacji, które uznawali za istotne z punktu widzenia oceny 
skuteczności SOOŚ. 

Tabela 4. Skala ocen stosowanych w badaniu skuteczności SOOŚ w Irlandii 
(Źródło: EPA 2012)

Ocena Najlepsza praktyka (ang. Best Practice)

Bardzo dobra Stosuje prawie najlepsze praktyki, gdyby wprowadzono niewielkie 
zmiany można uznać, za najlepszą praktykę 

Dobra Dobry, ale wymaga niewielkich zmian w niektórych obszarach 
w celu osiągnięcia standardów najlepszej praktyki

Wystarczająca Spełnia podstawowe wymogi 

Wymagająca poprawy Możliwość wprowadzenia poprawek/niektóre zidentyfi kowane 
problemy można usunąć (poprawić)

Brak możliwości 
oceny

Brak danych, postępowanie nie zostało zakończone w momencie 
przeprowadzania badania

W 2002 r. zarząd Międzynarodowego Stowarzyszenia Ocen Oddziaływa-
nia18 (IAIA 2002) opublikował kryteria, jakie powinna spełniać dobrej jakości 
strategiczna ocena oddziaływania na środowisko (Tabela 5). Zostały one wy-
pracowane w trakcie trzyletnich dyskusji prowadzonych zarówno zdalnie, jak 
i w trakcie corocznych konferencji członków IAIA. Zostały one także przetesto-
wane w praktyce. Zgodnie z tymi kryteriami skuteczna SOOŚ informuje wszyst-
kie zainteresowane strony (planistów, decydentów, społeczeństwo) o strategii, 
ułatwia wybór najlepszego wariantu i zapewnia demokratyczne podejmowanie 
decyzji, zwiększa wiarygodność oraz jest efektywna z punktu widzenia kosztów 
oraz czasu. 

18  Międzynarodowe Stowarzyszenie Oceny Oddziaływania (ang. International Association for 
Impact Assessment – IAIA) jest wiodącą światową organizacją zrzeszającą najlepszych specja-
listów i naukowców w zakresie wspierania ocen oddziaływania na środowisko. Zrzesza ponad 
1700 osób, ze 120 krajów (więcej: https://www.iaia.org/about.php)
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Tabela 5. Kryteria skutecznej SOOŚ według Międzynarodowego Stowarzyszenia Ocen 
Oddziaływania (Źródło: oprac. własne na podstawie IAIA 2002)

Cechy skutecznej SOOŚ Elementy decydujące o skuteczności

Zintegrowana

zapewnia odpowiednią ocenę środowiskową wszystkich decyzji 
strategicznych istotnych dla osiągnięcia zrównoważonego rozwoju,
ocenia wzajemne powiązania pomiędzy aspektami środowiskowy-
mi, społecznymi oraz ekonomicznymi,
jest prowadzona wielopoziomowo, w różnych sektorach oraz re-
gionach, również transgranicznie, a także jeżeli to możliwe jest 
wykorzystana do oceny oddziaływania inwestycji oraz podejmo-
wania decyzji;

Ukierunkowana 
na zrównoważony rozwój

ułatwia identyfi kację kierunków rozwoju oraz alternatywnych roz-
wiązań, które są zgodne ze zrównoważonym rozwojem;

Skoncentrowana

dostarcza wiarygodnych, rzetelnych i użytecznych informacji nie-
zbędnych do planowania rozwoju oraz podejmowania decyzji,
koncentruje się na kluczowych kwestiach zrównoważonego rozwoju,
jest dostosowana poziomem szczegółowości do poziomu decyzyj-
nego,
jest efektywna pod względem czasu oraz kosztów;

Odpowiedzialna 

jest prowadzona z odpowiedzialnością organów za podejmowane 
decyzje,
przeprowadzana profesjonalnie, uczciwie, rzetelnie, bezstronnie
podlega niezależnej kontroli oraz weryfi kacji,

zawiera pełną dokumentację oraz uzasadnienie, jak przy podejmo-
waniu decyzji wzięto pod uwagę kwestie zrównoważonego rozwoju;

Partycypacyjna 
(zapewnia udział 
zainteresowanych stron)

informuje oraz angażuje interesariuszy (społecznych oraz rządo-
wych) w trakcie całego procesu podejmowania decyzji,
sporządzana w zrozumiałym języku, zapewnia wystarczający do-
stęp do wszystkich istotnych danych i informacji;

Iteracyjna

zapewnia dostępność do wyników oceny wystarczająco wcześnie, 
tak aby zapewnić możliwość wpływu na proces decyzyjny i inspi-
rować przyszłe planowanie,
dostarcza wystarczające informacje na temat rzeczywistych skut-
ków wdrażania planu, programu, przez co może stanowić podsta-
wę dla podejmowania decyzji.

Skuteczność SOOŚ zależy w równej mierze od sposobu prowadzenia po-
stępowania, otoczenia administracyjnego oraz kultury prawnej, jak i od kryte-
riów (formułowanych także w postaci pytań) badawczych stosowanych przy 
prowadzeniu ocen. Wymienione w tabeli 5 kryteria badawcze mogą być wyko-
rzystywane do oceny funkcjonowania i skuteczności SOOŚ. Kassenberg (2005) 
przedstawił trzy zestawy proponowanych kryteriów, które również mogą być 
stosowane przy przeprowadzaniu strategicznych ocen (Tabela 6). 
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Tabela 6. Kryteria badawcze proponowane do stosowania w ramach SOOŚ 
(oprac. własne na podstawie Kassenberg 2005)

Kryteria oceny stosowania zasady zrównoważonego opracowane przez Instytut na rzecz Ochro-
ny Środowiska
Jeżeli przewidziane są do użytkowania zasoby odnawialne, to czy skala ich stosowania nie po-
woduje przekroczenia możliwości ich odtwarzania się?
Czy następuje efektywne użytkowanie zasobów nieodnawialnych (zmniejszenie ich użytkowania 
na jednostkę produkcji albo usługi) i dążenie do ich zastępowania substytutami odnawialnymi?
Czy przewidziane jest stopniowe eliminowanie z procesów gospodarczych oraz z innych zasto-
sowanych substancji niebezpiecznych i toksycznych?
Czy następuje zmniejszenie uciążliwości dla środowiska co najmniej do granic wyznaczonych 
jego odpornością?
Czy przewidywana jest stała ochrona i odtwarzanie, jeżeli istnieje taka możliwość, różnorodności 
biologicznej na czterech poziomach: krajobrazowym, ekosystemowym, gatunkowym i genowym?
Czy następuje tworzenie podmiotom gospodarczym warunków do uczciwej konkurencji w do-
stępie do ograniczonych zasobów i możliwości odprowadzania zanieczyszczeń?
Czy zapewnione jest rzeczywiste uspołecznienie procesów podejmowania decyzji dotyczących 
zwłaszcza lokalnego środowiska?
Czy w wyniku podejmowanych działań następuje dążenie do zapewnienia poczucia bezpieczeń-
stwa ekologicznego jednostkom ludzkim, rozumianego jako tworzenie warunków sprzyjających 
zdrowiu fi zycznemu, psychicznemu i społecznemu (tworzenie i kultywowanie więzi lokalnych)?
Kryteria oceny integracji polityk z polityką ochrony środowiska według Europejskiego Biura 
Środowiska
Czy negatywne efekty dla środowiska są skwantyfi kowane?
Czy cele środowiskowe i wskaźniki są zaproponowane, sugerowane czy też uznane za pożądane?
Czy zaproponowano instrumenty ekonomiczne pozwalające na uwzględnienie kosztów ze-
wnętrznych poprzez zawarcie ich w cenie rynkowej?
Czy przewidywana jest likwidacja subsydiów i ulg w płaceniu podatków przyczyniających się 
do obciążeń środowiskowych (zasoby, zanieczyszczenia, różnorodność biologiczna)?
Czy dokument uwzględnia aspekty środowiskowe szerzej niż przewiduje to aktualna polityka 
ekologiczna?

Kryteria oceny integracji polityk z polityką ochrony środowiska według Europejskiej Agencji 
Ochrony Środowiska

Czy wypracowano cele i wskaźniki eko-efektywności, służące monitorowaniu postępów w uzy-
skiwaniu dobrobytu przy mniejszym zaangażowaniu środowiska przyrodniczego (integracja 
gospodarcza – IG )?
Na ile negatywne oddziaływanie na środowisko jest skwantyfi kowane (integracja środowisko-
wa – IŚ)?
Na ile negatywne oddziaływanie na środowisko jest uwzględniane w cenie rynkowej poprzez 
instrumenty ekonomiczne? (IŚ)
Na ile te instrumenty są efektywne w ograniczaniu negatywnego oddziaływania na środowisko? (IŚ)
Na ile uzyskane dochody ze stosowania tych instrumentów są bezpośrednio przeznaczane na 
zmianę zachowań? (IŚ)
Na ile uzyskane dochody ze stosowania tych instrumentów są bezpośrednio przeznaczane na 
wzrost miejsc pracy? (IG)
Na ile przyczyniające się do obciążenia środowiska subsydia i ulgi podatkowe są likwidowane 
lub przemodelowane? (IŚ)
Na ile proponowane do wdrożenia rynkowe instrumenty przyczyniają się do korzyści środowi-
skowych? (IŚ)
Czy popierane są zielone zamówienia publiczne? (IŚ)
Czy przyjęte są charakterystyczne dla danego sektora sposoby minimalizowania oddziaływania 
wraz z monitorowaniem ich stosowania? (IŚ)
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W badaniach dotyczących skuteczności SOOŚ wyodrębnia się te elementy 
postępowania, które mają na nią istotny wpływ i na tej podstawie budowane są 
kryteria badawcze stosowane w analizach skuteczności SOOŚ. 

W tabeli 7 zestawiono wykorzystywane przez badaczy kryteria badawcze 
w podziale na poszczególne rodzaje skuteczności, wraz z odniesieniem do do-
brej praktyki oraz proponowanymi wskaźnikami. Zebrane informacje bazują na 
przeprowadzonym przeglądzie metod i kryteriów oceny skuteczności SOOŚ. 

Tabela 7. Kryteria używane w badaniach skuteczności strategicznej oceny 
oddziaływania na środowiska w studiach przypadków 

(oprac. własne na podstawie Rehhausen i in. 2018; Theophilou i in. 2010)19

Wymiar 
skuteczności

Przyjęte kryteria 
badawcze Dobra praktyka Źródło 

(przykładowe)
Skuteczność 
proceduralna

Odpowiednie czasowo 
włączenie SOOŚ do 
procesu decyzyjnego1, 2:
–  moment rozpoczęcia 

postępowania, 
–  odpowiednio wczesna 

integracja aspektów 
środowiskowych, 

–  rozpoczęcie 
w odpowiednim czasie 
oceny wariantów 
alternatywnych

Wcześnie, to oznacza 
przynajmniej w momencie, 
w którym organ podaje 
do publicznej informacji 
zamiar przystąpienia do 
tworzenia planu / programu 

Cele środowiskowe zostały 
zintegrowane z celami 
planu / programu

Ocena wariantów 
alternatywnych została 
przeprowadzona przed 
podjęciem uchwały 
w sprawie przyjętego 
rozwiązania / wariantu

 1 Therivel, 2004
 2  van Buuren 
i Nooteboom, 
2009

Precyzyjny tiering19 
i uwzględnianie wyników 
innych SOOŚ oraz OOŚ 
istotnych dla danego 
postępowania1, 2, 3:
–  utrzymanie 

jednakowego poziomu 
szczegółowości 
ozyskiwanych danych 
pomiędzy SOOŚ 
a SOOŚ-OOŚ,

Prognoza wykazuje 
zróżnicowanie pomiędzy 
SOOŚ dla różnych 
dokumentów lub pomiędzy 
SOOŚ a OOŚ

W prognozie zawarte 
zostały konkretne 
rekomendacje odnośnie 
minimalizacji i kompensacji

 1  (Arts i in., 
2011)

 2 (Fischer, 2006);
 3 (Noble, 2009)

–  identyfi kacja możliwości 
minimalizowania 
negatywnych skutków 
na kolejnych szczeblach 
zarządzania

negatywnych oddziaływań 
na niższych szczeblach

19 tiering – rozpoznanie i zgromadzenie istniejących danych
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Prawidłowy scoping 
jako element priorytetowy 
SOOŚ1, 4, 5

Powinien być 
przeprowadzony 
w momencie kiedy 
ogłoszono zamiar 
opracowywania planu 
i przede wszystkim nie 
podjęto jeszcze żadnych 
decyzji
Podczas ustalania zakresu 
uwzględniono: cele 
środowiskowe, warianty, 
powiązania z dokumentami 
wyższego i niższego rzędu, 
zakres, harmonogram 
prac, kryteria, metody oraz 
poziom szczegółowości 
oceny, dostępne dane, 
określono niedostatki 
wiedzy
Prawidłowa identyfi kacja 
interesariuszy oraz 
opracowanie koncepcji 
partycypacji społecznej

 1  (Arts i in., 
2013)

4  (Polido 
i Ramos, 2015) 

5  (Wende i in., 
2004)

Skuteczność 
merytoryczna

Uwzględnienie 
proponowanych 
zmian (większości 
lub wszystkich) 
wynikających z SOOŚ 
do ostatecznej wersji 
planu/programu2, 3, 4, 6

Uwzględnienie 
rekomendacji wynikających 
z SOOŚ w tworzeniu 
ostatecznej wersji planu / 
programu

Ewentualnie rzetelne 
uzasadnienie powodów ich 
odrzucenia

1  Baker 
i McLelland, 
2003a

2  Cashmore et al. 
2004

3  (Fischer 
i Gazzola, 
2006)

4 (Sadler, 1996)
5  dyrektywa 
SOOŚ 

6  (GRDP, 2006)
 7  (Geißler, 2013)
8 (Noble, 2000)
 9  (Steinemann, 
2001)

Świadome podejmowanie 
decyzji (podejmowanie 
decyzji na postawie 
posiadanych informacji) 

Wykorzystanie wszystkich 
dokumentów, które 
powstały w ramach 
postępowania SOOŚ, 
także wyników dialogu 
z zainteresowanymi 
stronami1, 2, 3, 4

Wykazanie, iż na etapie 
podejmowania decyzji 
rzetelnie rozważono 
rekomendacje, opinie, 
wnioski składane przez 
społeczeństwo

Ścisła współpraca 
pomiędzy autorami planu 
/ programu i ekspertami 
w ramach SOOŚ5, 7

Umożliwienie prowadzenia 
dyskusji i konsultacji 
(odpowiednia liczba 
spotkań oraz dyskusji 
projektu planu, programu)

Równoległe tworzenie 
dokumentów 
oraz przeprowadzenie

Odpowiednio wczesne 
rozpoczęcie prac 
nad SOOŚ, tak aby
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tworzenia planu 
i oceny środowiskowej, 
przenikanie się 
postępowań5, 7

możliwe było przenikanie 
się postępowań 
i wykorzystywanie 
wniosków z SOOŚ

Korzyści instytucjonalne 
oraz inne – wyraźnie 
widoczna lepsza 
współpraca pomiędzy 
poszczególnymi 
departamentami 
(zespołami), zwiększenie 
wiedzy specjalistycznej, 
poprawa komunikacji 
pomiędzy sektorami 
prywatnym, publicznym 
oraz pozarządowym4, 

5 (ten aspekt, bywa 
wyodrębniany jako wiedza 
i uczenie się)

Poprawa współpracy 
pomiędzy poszczególnym 
sektorami, przeprowadzone 
analizy skutkują 
zwiększeniem wiedzy,
a co za tym idzie 
poprawiają się opracowania 
oraz powstające 
plany/programy 

Uczestnicy postępowania 
zmieniają w trakcie swoje 
nastawienie w wyniku 
pozyskania nowej wiedzy 

Organy, które na mocy 
prawa opiniują prognozę, 
miały faktyczny wpływ 
na kształt planu / 
programu. Opinie zostały 
uwzględnione2, 3, 4 
(silne powiązanie 
ze skutecznością 
proceduralną)

Udane konsultacje 
ustawowe oznaczają 
uwzględnienie 
w ostatecznej wersji 
przyjętego planu / programu 
rekomendacji wynikającego 
z opinii organów 
opiniujących (w Polsce 
odnosi się to do organów 
ochrony środowiska 
oraz inspekcji sanitarnej)

Analiza wariantowa 
(rozważenie skutków 
środowiskowych 
różnych wariantów 
planu/programu) 
(silne powiązanie 
ze skutecznością 
proceduralną)

W prognozie zawarto 
opis i ocenę różnych 
wariantów, w tym np. różne 
rozwiązania przestrzenne 
i techniczne

W prognozie zawarto 
uzasadnienie wyłączenia 
danego wariantu z analiz, 
a także uzasadnienie 
wyboru metody badawczej 
wykorzystanej do analizy 
wariantowej 

Zdefi niowanie 
i ocena oddziaływań 
skumulowanych

W prognozie przedstawiono 
wyniki ocen oddziaływania 
na środowisko 
przeprowadzonych 
dla każdego z wariantu 

(Dixon 
i Therivel, 2011)
(Geißler, 2013)
(Therivel i Ross, 
2007)

Prognoza przedstawia 
wyniki ocen oddziaływań 
skumulowanych
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wynikających z kumulacji 
oddziaływań związanych 
z wdrażaniem planu oraz 
kumulacji oddziaływań 
z innymi dokumentami, 
planami, przedsięwzięciami
Ocena bazująca na ocenie: 
resource / receptor-based

Pluralizm 
(skuteczność 
pod względem 
wykorzystania 
wiedzy 
społeczeństwa, 
tzw. ang. 
citizen science)

Odpowiednio wczesne 
rozpoczęcie konsultacji 
społecznych

Zapewnienie dostępu do 
informacji

Przejrzystość planowania 
i podejmowania decyzji 

Odpowiedzialne organy 
informują społeczeństwo 
na jak najwcześniejszym 
etapie postępowania 
i określają właściwe ramy 
czasowe trwania 
konsultacji 

Organ zapewnia dostęp 
do dokumentacji (projektu 
planu i prognozy)

Udostępnienie pełnej 
dokumentacji (plan, 
prognoza, uzasadnienie, 
wyjaśnienie sposobu 
uwzględnienia uwag), 
dostęp online

(Geißler, 2013)
(Odparlik 
i Köppel, 2013)

Istotne efekty 
konsultacji społecznych 
(wynikających z ustawy) 
– uwagi i wnioski 
zgłoszone podczas 
konsultacji zostały 
uwzględnione 
w postępowaniu 
SOOŚ1, 2, 3, 4, 5

(silne powiązanie 
ze skutecznością 
merytoryczną)

Przeprowadzenie 
konsultacji społecznych 
w sposób pozwalający na 
uwzględnienie wniosków 
w ostatecznej wersji planu / 
programu

Rzetelne rozważenie 
zgłoszonych uwag 
i uwzględnienie 
proponowanych, zasadnych 
zmian, włączając 
w to uzasadnienie 
odrzucenia rekomendacji 
nieuwzględnionych 

1  (Baker 
i McLelland, 
2003)

2  (Cashmore i in., 
2004)

3  (Fischer 
i Gazzola, 
2006)

4  (Sadler, 1996)
5  dyrektywa 
SOOŚ 
(European 
Commission, 
2001a)

Skuteczność 
ekonomiczna 
(korzystność)

Postępowanie SOOŚ 
zostało przeprowadzone 
w rozsądnych ramach 
czasowych – bez zbędnej 
zwłoki, w krótkim 
czasie1, 2, 3

Przeznaczony czas 
na SOOŚ nie wydłużył 
nadmiernie procedury 
i był akceptowalny przez 
uczestników postępowania 

1  Baker 
i McLelland, 
2003a

2  (Fischer 
i Gazzola, 
2006)

3  (Sadler, 1996)
Środki fi nansowe 
– przeprowadzenie 
SOOŚ nie wiązało się 
z nieadekwatnymi

Cena odzwierciedla 
aktualny poziom 
wynagrodzeń za podobne 
opracowania i była
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(nadmiernymi) nakładami 
fi nansowymi1, 2, 3

akceptowalna przez 
uczestników postępowania 

Potrzebne zasoby ludzkie 
– pozyskanie ekspertów 
niezbędnych 
do przeprowadzenia 
SOOŚ nie było 
utrudnione, specjaliści 
byli łatwo dostepni3

Konsultanci środowiskowi 
opracowujący SOOŚ mieli 
prawidłowe wykształcenie 
i doświadczenie, ich 
pozyskanie nie sprawiało 
trudności 

Podział zadań prawidłowy 
(zadania określone 
i przydzielone 
do odpowiednich osób / 
organów)

Urzędnicy, którzy byli 
zaangażowani 
w postępowanie SOOŚ 
mieli prawidłowe 
wykształcenie 
i doświadczenie, a ich 
zaangażowanie nie wiązało 
się z ich nadmiernym 
obciążeniem obowiązkami 

Koncepcja 
monitorowania 
wdrażania 
planu / 
programu

Jasny opis koncepcji 
monitorowania (zawarty 
w raporcie)

Integracja monitorowania 
do cyklu planistycznego

Informowanie o wynikach 
monitoringu

Koncepcja monitoringu 
jasno opisana, z informacją 
o terminie rozpoczęcia, 
czasie trwania oraz 
ze wskazaniem 
odpowiedzialnych instytucji 

Wskazanie sposobu 
wykorzystania wyników 
monitorowania dla planu 
i programu (i faktyczne ich 
wykorzystanie)
Udostępnienie publiczne 
wyników monitorowania 
(w sposób przejrzysty)

(Hanusch 
i Glasson, 2008)
(Partidário i Arts, 
2005)
(Persson 
i Nilsson, 2007)





5.   KRYTERIA BADAWCZE 
ORAZ CHARAKTERYSTYKA 
PRZYPADKÓW WYBRANYCH DO ANALIZ

5.1.  Kryteria badawcze 

Na podstawie przeglądu literatury, wytycznych oraz wyników ewaluacji 
prowadzonych przez agendy rządowe oraz inne instytucje opracowano kryte-
ria badawcze, które zastosowano w odniesieniu do zakresu badań obejmujących 
analizę i ocenę skuteczności proceduralnej, pluralizmu oraz skuteczności mery-
torycznej (Ryc. 7). 

  Ryc. 7. Rodzaje skuteczności ujęte w badaniu wraz z powiązaniami pomiędzy nimi 
(oprac. własne)
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Te trzy wymiary skuteczności badano na tle skuteczności ekonomicznej 
oraz kontekstualnej postępowania w sprawie SOOŚ. W badaniach wykorzystano 
omówioną w rozdziale 3 obserwację uczestniczącą oraz analizę tekstów oraz 
opracowane kryteria bad awcze (Tabela 8).

Tabela 8. Zestawienie kryteriów badawczych wykorzystanych w analizie studium 
przypadku (oprac. własne na podstawie Khosravi i in. 2018 oraz Rehhausen i in. 2018

Wymiar
skuteczności 

SOOŚ
(SEA 

eff ectiveness 
dimension)

Kryteria Pytania badawcze
Technika 

badawcza /
źródło danych

Skuteczność 
proceduralna

(procedural 
eff ectiveness)

Kompleksowość 
oceny oddziaływania 
na komponenty 
środowiska (zgodnie 
z zakresem ustawy)

Czy SOOŚ uwzględnia ocenę 
oddziaływań na poszczególne 
komponenty środowiska oraz 
powiązania pomiędzy nimi?

Analiza 
dokumentów

Oddziaływania 
skumulowane 

Czy SOOŚ uwzględnia 
oddziaływania skumulowane 
(z innymi zamierzeniami 
rozwojowymi wynikającymi 
z przyjętych dokumentów 
a także kumulację oddziaływań 
wewnętrznych)

Analiza 
dokumentów

Warianty 
alternatywne

Czy rozważano inne warianty 
osiągania celów? 

Analiza 
dokumentów

Partycypacja 
społeczna 

Czy został zapewniony udział 
społeczny?

Analiza 
dokumentów
archiwa stron 
www

Monitoring Czy zaproponowano monitoring 
skutków środowiskowych?

Analiza 
dokumentów

Skuteczność
merytoryczna
(substantive 

eff ectiveness)

Podejmowanie 
decyzji

Czy wnioski z SOOŚ zostały 
uwzględnione na etapie 
przyjmowania projektu dokumentu?

Analiza 
porównawcza 
dokumentów

Współpraca Czy organ przygotowujący 
projekt dokumentu wnosił uwagi 
o charakterze merytorycznym 
do prognozy i czy zostały one 
uwzględnione?

Analiza 
porównawcza 
dokumentów,
obserwacja 
uczestnicząca

Czy w trakcie przeprowadzania 
SOOŚ prowadzona była 
regularna komunikacja pomiędzy 
zespołem ds. prognozy oraz 
zespołem opracowującym projekt 
dokumentu?

Obserwacja 
uczestnicząca, 
analiza 
warunków 
zamówienia
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Pluralizm
(pluralism)

Udział społeczny Czy społeczeństwo zostało 
prawidłowo oraz odpowiednio 
wcześnie poinformowane o SOOŚ?

Analiza 
archiwum 
stron www,
obserwacja 
uczestnicząca

Wpływ 
społeczeństwa na 
podejmowanie 
decyzji

Czy uwagi zgłoszone przez 
społeczeństwo zostały 
uwzględnione w ostatecznej 
wersji planu / programu? i/lub 
czy w podsumowaniu zawarto 
uzasadnienie odrzucenia uwag?

Analiza 
dokumentów 

Otoczenie 
i kontekst 

podejmowania 
decyzji 

Kultura 
podejmowania 
decyzji 

Czy istniała wola polityczna do 
poprawienia dokumentu? 

Obserwacja 
uczestnicząca

Skuteczność 
ekonomiczna

Ramy czasowe oraz 
fi nansowe

Czy przewidziano wystarczająco 
długi czas i zapewniono środki na 
przeprowadzenie ocen w ramach 
SOOŚ?

Obserwacja 
uczestnicząca,
analiza 
dokumentów 
przetargowych

Na Ryc. 8 przedstawiono schematycznie powiązanie przebiegu postę-
powania w sprawie SOOŚ z oceną skuteczności z wykorzystaniem pytań 
badawczych. Na Ryc. 9 i 10 zaprezentowano rolę prognozy w ocenie sku-
teczności SOOŚ (Ryc. 9) oraz ocenę pluralizmu i wpływu organów współ-
uczestniczących w SOOŚ na jej skuteczność (Ryc. 10). Analiza skuteczno-
ści prowadzona na podstawie analizy dokumentów (stanowiących materiał 
badawczy) bazuje na ocenie elementów postępowania SOOŚ wynikających 
z ustawy OOŚ.

Ocena pluralizmu związanego z prawidłowym zapewnieniem udziału spo-
łecznego (Ryc. 10) jest oceniana przez pryzmat art. 42 ustawy OOŚ mówiący, że 
organ opracowujący projekt dokumentu wymagającego udziału społeczeństwa 
powinien rozpatrzyć uwagi i wnioski, a do przyjętego dokumentu dołączyć oraz 
podać do publicznej informacji uzasadnienie, zawierające informacje o udziale 
społeczeństwa w postępowaniu oraz informacje, w jaki sposób zostały wzięte 
pod uwagę i w jakim zakresie zostały uwzględnione uwagi i wnioski zgłoszone 
w związku z udziałem społeczeństwa. 

Skuteczność merytoryczną oceniano, wykorzystując przepisy art. 55 
ustawy OOŚ, nakładające na organ opracowujący projekt planu/programu 
obowiązek wzięcia pod uwagę ustaleń zawartych w prognozie oddziaływania 
na środowisko, opinii GDOŚ i GIS, a także rozpatrzenie uwag i wniosków 
zgłoszonych w związku z udziałem społeczeństwa. Do przyjętego dokumentu 
załącza się pisemne podsumowanie zawierające uzasadnienie wyboru, w od-
niesieniu do rozpatrywanych wariantów oraz rozwiązań alternatywnych, a tak-
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że informacje, w jaki sposób zostały wzięte pod uwagę i w jakim zakresie 
zostały uwzględnione:

–  ustalenia zawarte w prognozie oddziaływania na środowisko;
–  opinie właściwych organów, o których mowa w art. 5720 i 5821 ustawy 

OOŚ;
–  zgłoszone uwagi i wnioski;
–  wyniki postępowania dotyczącego transgranicznego oddziaływania na 

środowisko, jeżeli zostało przeprowadzone;
–  propozycje dotyczące metod i częstotliwości przeprowadzania monito-

ringu skutków realizacji postanowień dokumentu.

20  Art.57 Organem właściwym w sprawach opiniowania i uzgadniania w ramach strategicznych 
ocen oddziaływania na środowisko jest:
1)  Generalny Dyrektor Ochrony Środowiska – w przypadku dokumentów opracowywanych 

i zmienianych przez naczelne lub centralne organy administracji rządowej;
21  Art. 58 Organem Państwowej Inspekcji Sanitarnej właściwym w sprawach opiniowania i uzgad-

niania w ramach strategicznych ocen oddziaływania na środowisko jest:
1)  Główny Inspektor Sanitarny – w przypadku dokumentów opracowywanych i zmienianych 

przez naczelne lub centralne organy administracji rządowej;

Ryc. 9. Rola prognozy w ocenie skuteczności postępowania w sprawie SOOŚ (oprac. własne)



90

Ry
c.

 1
0.

 O
ce

na
 p

lu
ra

liz
m

u 
or

az
 sk

ut
ec

zn
oś

ci
 p

ro
ce

du
ra

ln
ej

 i 
m

er
yt

or
yc

zn
ej

 o
rg

an
ów

 o
ch

ro
ny

 śr
od

ow
is

ka
 w

 p
os

tę
po

w
an

iu
 S

O
O

Ś 
(o

pr
ac

. w
ła

sn
e)



91

Analiza informacji zawartych w podsumowaniu oraz pogłębiona analiza 
sposobu uwzględnienia uwag i rekomendacji była podstawą oceny skuteczności 
merytorycznej.

Ocena skuteczności proceduralnej została przeprowadzona z wykorzysta-
niem skali punktowej. W badaniach jakościowych konstrukcja skali punktowej 
polega na tym, że dla określonych cech jakościowych, poszczególnym stopniom 
skali są przypisywane określenia słowne (werbalna prezentacja oceny) i odpo-
wiadające im wartości punktowe (numeryczna prezentacja oceny). 

Ocenę skuteczności proceduralnej wykonano w skali punktowej, przyjmu-
jąc następujące zakresy: 

0 –  brak spełnienia wymogów ustawowych, co oznacza, że w prognozie 
nie zawarto oceny oraz wyjaśnienia powodu odstąpienia; 

1 –  w prognozie znajdują się określenia wskazujące na przeprowadze-
nie ocen wymaganych prawem, jednak analiza jakościowa wykazała, 
że analizy i oceny zostały wykonane pobieżnie lub niewystarcza-
jąco szczegółowo opisane (np. analiza wariantowa nie uwzględnia 
wszystkich rozsądnych wariantów, rozwiązania minimalizujące ne-
gatywne oddziaływania są nieadekwatne do współczesnej wiedzy, 
potencjalne negatywne oddziaływania zostały niedoszacowane), 
prognoza wprawdzie spełnia wymogi prawne, jednak jej jakość jest 
niezadawalająca;

2 –  prognoza została opracowania zgodnie z wymogami prawnymi, zawie-
ra szczegółową analizę i ocenę oddziaływań, zaproponowano rozwią-
zania minimalizujące i wzmacniające, jednak nie wyczerpano ocenia-
nego zagadnienia; 

3 –  w prognozie zawarto szeroką i wystarczającą analizę i ocenę od-
działywań oraz propozycje minimalizacji oddziaływań negatywnych 
i wzmacniania oddziaływań pozytywnych (wraz z rekomendacjami), 
prognozę cechuje spełnienie wymogów prawnych oraz wysoka jakość.

Badanie oceny skuteczności proceduralnej zostało przeprowadzone przez 
autorkę pracy. W tym przypadku mniejsze znaczenie miała obserwacja uczestni-
cząca, ponieważ skuteczność proceduralna obejmuje sprawdzenie, czy wszyst-
kie wymogi prawne stawiane ocenom strategicznym zostały spełnione. Obser-
wacja uczestnicząca miała największe znaczenie w zakresie interpretacji oraz 
dyskusji uzyskanych wyników. 

5.2. Materiał badawczy

Analizy skuteczności SOOŚ przeprowadzono dla następujących postępowań:
–  postępowanie w sprawie strategicznej oceny oddziaływania na środo-

wisko projektu Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju (w dalszej 
części pracy nazywane także akronimem SOR),



92

–  postępowanie w sprawie strategicznej oceny oddziaływania na środowi-
sko projektu rozporządzenia zmieniającego Rozporządzenie Dyrektora 
RZGW w Szczecinie w sprawie ustalenia warunków korzystania z wód 
regionu wodnego Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego (w dalszej czę-
ści pracy nazywane także akronimem WKW DOiPZ).

Wybór przypadków do analiz był zgodny z zasadą doboru celowego (Ja-
błońska i Sobieraj 2013). W wyborze postępowań wzięto pod uwagę projekty 
dokumentów, dla których możliwe było zastosowanie obserwacji uczestniczącej. 
Założono, że będą to dwa odmienne przypadki, prowadzone na różnych pozio-
mach administracji oraz odnoszące się do różnych sektorów planowania. Pierw-
sze postępowanie obejmuje jeden z najważniejszych poziomów planowania roz-
woju kraju, którego wdrażanie w znacznym stopniu odpowiada za kształtowanie 
uwarunkowań do rozwoju społeczno-gospodarczego, a co za tym idzie ma istotne 
znaczenie w oddziaływaniu szeroko rozumianej działalności antropogenicznej na 
środowisko. Drugie postępowanie, już sektorowe, odnosi się do szczegółowych 
rozwiązań z zakresu gospodarki wodnej, a projektowane zapisy będą decydowały 
o gospodarowaniu zasobami wodnymi w regionie wodnym. Celowo zdecydowano 
się na analizę odmiennych poziomów planowania, ponieważ dokumenty te róż-
nią się poziomem szczegółowości oraz przygotowywane były przez inne organy 
administracji publicznej, co może wiązać z inną kulturą administracyjno-prawną. 

Badania przeprowadzono na podstawie analizy dokumentacji utworzonej 
w ramach postępowania w sprawie SOOŚ. Po analizie wymogów prawnych 
opracowano listę dokumentów powstających w trakcie procedury, które stano-
wiły podstawę analiz skuteczności SOOŚ. Zgromadzony i analizowany materiał 
badawczy zawierał najważniejsze dokumenty wytworzone w ramach prowadzo-
nego postępowania. Ich zestawienie zawarto w tabelach 9 i 10.

Tabela 9. Zestawienie dokumentacji wytworzonej w ramach SOOŚ dla SOR (oprac. własne)

Rodzaj dokumentacji SOR Komentarz
Wstępna wersja 
dokumentu 

Założenia Strategii na rzecz 
Odpowiedzialnego Rozwoju, 
Ministerstwo Rozwoju, projekt z dnia 31 
maja 2016 r. 

Na podstawie tego 
dokumentu opracowano 
Szczegółowy Opis 
Zamówienia (SOZ) 
oraz postanowienie GDOŚ 

Projekt dokumentu 
poddawany SOOŚ

Ocenie poddawany był projekt SOR 
z dnia 29 lipca 2016 r.

Postanowienia 
organów w sprawie 
zakresu prognozy

Postanowienie GDOŚ z dnia 27 czerwca 
2016 r. (zakres i stopień szczegółowości 
został sporządzony w odpowiedzi na 
pismo z dnia 31 maja 2016 r.) 

Postanowienie GIS z dnia 5 lipca 2016 r. 
(w odpowiedzi na pismo z dnia 28 czerwca 
2016 r.) – GIS-HŚ-NS-4311-63/EN/16
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Specyfi kacja 
Istotnych Warunków 
Zamówienia 

SOZ na wykonanie ekspertyzy 
pt. Prognoza oddziaływania na 
środowisko projektu Strategii na rzecz 
Odpowiedzialnego Rozwoju z dnia 
14 lipca 2016 r. (dostęp on line 
na stronach BIP Ministerstwa Rozwoju)

Prawidłowo opracowana 
dokumentacja przetargowa 
umożliwia wykonanie prac 
z wysoką skutecznością.
W analizowanym 
przypadku niezrozumiały 
jest wymóg wykonywania 
analiz przestrzennych 
jeżeli nie wymaga się 
oceny poszczególnych 
inwestycji (lokalizacja 
planowanych przedsięwzięć 
będzie „przybliżona”, 
co nie pozwoli 
na przeprowadzenie 
szczegółowych ocen)

Raport 
metodologiczny

Projekt raportu metodologicznego 
na potrzeby opracowania ekspertyzy 
pt. „Prognoza oddziaływania na 
środowisko projektu strategii na rzecz 
odpowiedzialnego rozwoju, 20.08.2016 r.“

Dokument opracowywany 
przez zespół ds. prognozy, 
na podstawie którego 
zamawiający akceptuje 
zakres i metody stosowane 
przy sporządzaniu 
prognozy
Jego wysoka jakość 
jest istotną determinaną 
gwarantującą prawidłowo 
wykonaną prognozę 
(co wpływa na 
skuteczność całego 
postępowania SOOŚ)

Wstępny projekt 
prognozy

Wstępna wersja prognozy z dnia 
10.09.2016 r., przekazana do wewnętrznej 
recenzji przez zamawiającego 

Prognoza Prognoza przekazana do konsultacji 
społecznych oraz opiniowania przez 
GDOŚ i PIS

Uwagi i wnioski 
złożone do SOOŚ 
etapie konsultacji 
społecznych

Tabelaryczne zestawienie uwag 
i wniosków z 10 października 2016 r. 

Opinie organów Opinia PIS z 6 października 2016 r.

Opinia GDOŚ z 30 września 2016 r.
Prognoza (jeżeli 
przygotowywana 
była wersja 
uwzględniająca
opinie organów oraz 
wyniki konsultacji 
społecznych)

Prognoza, wersja ostateczna, grudzień 
2016 r. 
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Przyjęty dokument Strategia na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju do roku 2020 (z perspektywą do 
2030 r.) – załącznik do uchwały nr 8 Rady 
Ministrówz dnia 14 lutego 2017 r.

Uzasadnienie 
oraz pisemne 
podsumowanie

Raport z konsultacji społecznych, 
grudzień 2016 r. 

Tabela 10. Zestawienie dokumentacji wytworzonej w ramach SOOŚ dla WKW DOiPZ
(oprac. własne)

Rodzaj 
dokumentacji

WKW DOiPZ Komentarz

Projekt dokumentu 
poddawany SOOŚ

Projekt rozporządzenia oraz 
uzasadnienie 

Postanowienia 
organów w sprawie 
zakresu prognozy

Postanowienie Głównego Inspektora 
Sanitarnego z dnia 14 lutego 
2017 r. (GIS-HŚ-NS-43311-6/EN/17 
SK 05449/2017), w odpowiedzi 
na wniosek z dnia 16 stycznia 2017 r. 

Postanowienie Generalnego 
Dyrektora Ochrony Środowiska 
z dnia 3 marca 2017 r. 
(DOOŚ-sooś.411.2.2017.EP) 
w odpowiedzi na pismo z dnia 
16 stycznia 2017 r. 

W opinii GIS można odstąpić od 
przeprowadzenia strategicznej 
oceny oddziaływania projektu 
zmiany rozporządzenia i uznać 
jako niewielką modyfi kację 
przyjętych dokumentów 

W opinii GDOŚ (szczegółowo 
uzasadnionej) w wyniku 
przyjęcia zmiany 
rozporządzenia mogą pojawić 
się nowe potencjalnie znaczące 
oddziaływania na środowisko, 
a projektowana zmiana nie może 
zostać uznana za niewielką 
modyfi kację. W związku 
z powyższym stwierdzono 
niemożność odstąpienia od 
SOOŚ i ustalono zakres i stopień 
szczegółowości informacji 
wymaganych w prognozie

Specyfi kacja 
Istotnych 
Warunków 
Zamówienia 

Ogłoszenie o zamówieniu, SIWZ 
oraz SOPZ wraz z załącznikami 
z dnia 7 marca 2017 r. 
Dostęp on line na stronach 
Regionalnego Zarządu Gospodarki 
Wodnej w Szczecinie
https://rzgw.szczecin.pl/przetargi/
single/id/2897 (data dostępu 
16 października 2019 r.)

Ogłoszenie o przetargu w trybie 
nieograniczonym o wartości 
zamówienia mniejszej od kwot 
określonych w przepisach 
wydanych na podstawie 
art. 11 ust. 8 ustawy Prawo 
zamówień publiczych na 
usługę pn.: „Strategiczna 
Ocena Oddziaływania 
na Środowisko projektu 
rozporządzenia zmieniającego 
warunki korzystania z wód 
regionu wodnego Dolnej Odry 
i Przymorza Zachodniego”.
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Wstępny projekt 
Prognozy

Projekt prognozy 30.05.2017 r. 
– walidacja
Projekt prognozy 05.06.2017 r. 
– konsultacje z RZGW 
Uwagi zamawiającego – 08.06.2017 r.
Projekt prognozy – 19.06.2017 r. 
– walidacja
Projekt prognozy – 21.06.2017 r. 
– uwzględniający uwagi 
zamawiającego oraz walidację

Prognoza Projekt prognozy – wersja 
do konsultacji 03.07.2017 r.

Uwagi i wnioski 
złożone do SOOŚ 
etapie konsultacji 
społecznych

Zebrane syntetycznie w raporcie 
z konsultacji społecznych

Opinie organów GDOŚ – nr pisma 
DOOŚ-SOOŚ.410.9.2017.EP z dnia 
6 września 2017 r.
GIS – nr pisma GIS-HŚ-NS-4311-36/
EN/17 z dnia 18 lipca 2017 r.

Prognoza (jeżeli 
przygotowywana 
była wersja 
uwzględniająca 
opinie organów 
oraz wyniki 
konsultacji 
społecznych)

Prognoza oddziaływania na 
środowisko projektu rozporządzenia 
Dyrektora Regionalnego Zarządu 
Gospodarki Wodnej w Szczecinie 
zmieniającego rozporządzenie 
w sprawie ustalenia warunków 
korzystania z wód regionu 
wodnego Dolnej Odry i Przymorza 
Zachodniego – październik 2017

projekt prognozy po 
konsultacjach 1 – 04.10.2017 r.
walidacja – 08.10.2017 r. 
uwagi zamawiającego 
– 20.10.2017 r. 

Przyjęty dokument Rozporządzenie Dyrektora 
Regionalnego Zarządu Gospodarki 
Wodnej w Szczecinie z dnia 
22 grudnia 2017 r. zmieniające 
rozporządzenie w sprawie ustalenia 
warunków korzystania z wód regionu 
wodnego Dolnej Odry i Przymorza 
Zachodniego 

Uzasadnienie 
oraz pisemne 
podsumowanie

Rozdział 6.5 prognozy (wersja 
ostateczna) z 20.10.2017 r. 

–

Przeanalizowany został także sposób oraz terminy prowadzenia konsulta-
cji społecznych. Wykorzystano do tego przegląd archiwum stron internetowych 
wymienionych w tabelach 8 i 9 urzędów. W niektórych postępowaniach ta infor-
macja jest także zawarta w podsumowaniu.

Ważnym etapem przygotowania materiału badawczego był pro-
ces kodowania, który przeprowadzono według schematu przedstawionego 
na Ryc. 11. 
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Ryc. 11. Schemat kodowania materiału badawczego (oprac. własne)

Procedura kodowania treści została przeprowadzona w sześciu etapach, 
podporządkowanych pytaniom badawczym zawartym w podrozdziale 5.1. Ko-
dowanie odnosiło się do wszystkich istotnych elementów postępowania SOOŚ, 
w szczególności prognozy i ocenianego dokumentu, a także opinii GDOŚ, GIS 
oraz uwag i wniosków składanych przez społeczeństwo.  



6.   ANALIZY SKUTECZNOŚCI SOOŚ 
NA WYBRANYCH PRZYKŁADACH 

6.1.  Postępowanie w sprawie SOOŚ projektu Strategii 
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR)

6.1.1.  Przebieg procesu planowania (skuteczność kontekstualna 
oraz ekonomiczna) – SOR

Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR) jest aktualizacją 
średniookresowej strategii rozwoju kraju, opracowanej zgodnie z wymogami 
ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 
2006 Nr 227, poz. 1658; tj. z dnia 29 lutego 2016 r. (Dz.U. z 2016 r. poz. 383). 
Jest obowiązującym, kluczowym dokumentem państwa polskiego w obszarze 
średnio- i długofalowej polityki gospodarczej oraz stanowi podstawę dla aktuali-
zacji obowiązujących dokumentów strategicznych (m.in. strategii sektorowych, 
polityk, programów oraz weryfi kacji instrumentów wdrożeniowych), zawiera 
także rekomendacje dla polityk publicznych. Strategię tę przyjęto po rocznym 
procesie opracowywania w dniu 14 lutego 2017 roku Uchwałą nr 8 Rady Mini-
strów i ogłoszono w Monitorze Polskim (M.P. z 2017 r. poz. 206). Harmonogram 
tworzenia projektu SOR oraz przebieg postępowania w sprawie SOOŚ dla niego 
przedstawiono na rycinach Ryc. 12 i 13.

Zgodnie z art. 46 ustawy OOŚ przyjęcie SOR wymagało przeprowadze-
nia strategicznej oceny oddziaływania na środowisko. Organem koordynującym 
pracę przy projektowaniu zapisów SOR było Ministerstwo Rozwoju, które także 
nadzorowało prace związane z przeprowadzeniem całości postępowania w spra-
wie SOOŚ. Wykonawcę prognozy wyłoniono zgodnie z ustawą Prawo zamówień 
publicznych (Dz.U. 2004 Nr 19, poz. 177, tj. z dnia 26 listopada 2015 r. (Dz.U. 
z 2015 r. poz. 2164)). Umowę na opracowanie prognozy podpisano 12 sierp-
nia 2016 r. Została ona opracowana dla wersji projektu SOR z dnia 29 lipca 
2016 roku. Zgodnie z opinią Głównego Inspektora Sanitarnego oraz uzgodnie-
niem Generalnego Dyrektora Ochrony Środowiska, dotyczącego zakresu i stop-
nia szczegółowości informacji wymaganych w prognozie, uwzględniała ona za-
kres wskazany w artykule 51 ust. 2 ustawy OOŚ, przy zachowaniu warunków 
o których mowa w art. 52 ust. 1 i 2 tej ustawy. Podstawą wyboru wykonawcy 
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prognozy oddziaływania na środowisko był przetarg na wykonanie ekspertyzy 
pt. „Prognoza oddziaływania na środowisko projektu Strategii na rzecz Odpo-
wiedzialnego Rozwoju”. Szczegółowe wymogi dotyczące zakresu prac oraz 
kryteria wyboru oferty zawarto w Szczegółowym Opisie Zadania. W drodze po-
stępowania wybrano fi rmę Ekovert, która zgodnie z harmonogramem przedsta-
wiła do akceptacji raport metodologiczny zawierający założenia zaplanowanych 
analiz i ocen wykonywanych w ramach SOOŚ. Wykazano w nim, że prognoza 
zostanie uzupełniona o analizę strategii adaptacji programowanego rozwoju do 
warunków zmieniającego się klimatu. Przyjęto, że zastosowany zostanie mo-
del oceny oparty na ocenie polityk, który zakłada identyfi kację celów samego 
dokumentu, skutków ich realizacji i ocenę czy kwestie środowiskowe zostały 
w nich należycie ujęte. Jako uzasadnienie dla wyboru tej metodyki podano, że 
projekt SOR nie zawierał konkretnych działań inwestycyjnych, a jedynie od-
woływał się w tym zakresie do wskazań innych dokumentów (m.in. Koncep-
cji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, Średniookresowej Strategii 
Rozwoju Kraju 2020, 9 strategii sektorowych oraz Programów Operacyjnych 
na lata 2014–2020). Opracowana metodologia zakłada wykorzystanie pytań 
badawczych zaproponowanych w Szczegółowym Opisie Zamówienia (jest to 
podejście często stosowane w prognozach dla dokumentów strategicznych). Pro-
jekt SOR został także poddany ewaluacji ex ante, zgodnie z przepisami ustawy 
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2006 
Nr 227, poz. 1658; tj. z dnia 29 lutego 2016 r. (Dz.U. z 2016 r. poz. 383). Nie 

Ryc. 12. Harmonogram tworzenia projektu SOR (oprac. własne)
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przewidziano jednak przeprowadzenia konsultacji pomiędzy zespołami wyko-
nującymi prognozę oraz ewaluację ex ante.

Ryc. 13. Przebieg postępowania w sprawie SOOŚ dla projektu SOR (oprac. własne)

Doświadczenie zespołu wykonywującego prognozę, nazywanego w doku-
mentacji przetargowej zespołem badawczym, było jednym z kryteriów wyboru 
oferty. W ofercie, a następnie w raporcie metodologicznym przewidziano udział 
w pracach pięciu osób z wyższym wykształceniem, w tym 1 ze stopniem dr 
i 1 z stopniem dr hab., 3 osoby z wykształceniem inżynierskim, 2 z nich ukoń-
czyły uniwersyteckie studia z zakresu ochrony środowiska, 3 osoby z zespołu 
ukończyły studia podyplomowe z zakresu prawa ochrony środowiska, 2 osoby 
studia podyplomowe z urbanistyki i planowania przestrzennego, 1 osoba studia 
podyplomowe z zakresu analiz przestrzennych. W trakcie prac zespół wspiera-
ny był przez hydrologa, geologa oraz specjalistę ds. GIS, będących w zasobach 
fi rmy opracowującej prognozę. Wszystkie osoby posiadały długoletnie doświad-
czenie w wykonywaniu ocen strategicznych. Na podstawie przedłożonych in-
formacji można stwierdzić, że zespół specjalistów ds. SOOŚ zapewniał wysoką 
jakość merytoryczną wykonywanych analiz.
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Wykonawca prognozy został wyłoniony z uwzględnieniem kryterium wy-
boru ofert, wśród których cena stanowiła tylko 10%, pozostałe kryteria miały 
charakter merytoryczny, w tym propozycja metodologii 50%, doświadczenie 
w badaniach środowiskowych i ocenach środowiskowych dla inwestycji – 20%, 
doświadczenie w strategicznych ocenach oddziaływania na środowisko – 15%. 
Tak ustalone kryteria spowodowały, że została wybrana druga najniższa oferta 
spośród złożonych, na kwotę 60 tys. złotych brutto. Biorąc pod uwagę przeciętne 
wynagrodzenie miesięczne w Polsce (według danych GUS, 2017), wynoszące 
ok. 4,5 tys. złotych brutto (z kosztami pracodawcy ok. 6 tys.), pozwalałoby to 
na opłacenie maksymalnie 10 osobomiesięcy pracy (nie uwzględniając kosztów 
prowadzenia działalności gospodarczej oraz administracyjnych).

Ministerstwo Rozwoju na przeprowadzenie analiz i ocen, a także na przygo-
towanie prognozy przeznaczyło 6 tygodni, natomiast w ciągu 11 tygodni od dnia 
podpisania umowy założono opracowanie końcowej wersji prognozy uwzględnia-
jącej wnioski złożone w ramach konsultacji społecznych, opinie GDOŚ i GIS oraz 
opinie zamawiającego. W trakcie prowadzonych prac czas przeznaczony na wyko-
nanie prognozy został na prośbę zamawiającego skrócony do 4 tygodni. 

W analizowanym przypadku zapewniono dobre ramy współpracy pomiędzy 
wykonawcą prognozy a pracownikami merytorycznymi zamawiającego. Konsul-
tacje odbywały się telefonicznie oraz mailowo. Niestety bardzo krótki termin wy-
znaczony na opracowanie prognozy był czynnikiem ograniczającym skuteczność 
postępowania w sprawie SOOŚ. W rozdziale 1.3 prognozy, wśród napotkanych 
trudności, zespół przygotowujący prognozę wskazał przyśpieszony tryb opraco-
wywania dokumentacji SOOŚ (mniej niż miesiąc). Miało to wpływ na brak możli-
wości przeprowadzania wystarczająco szczegółowych wyjaśnień z autorami SOR 
i powodowało różnice w poziomie szczegółowości przeprowadzonych analiz. Ten 
aspekt należy brać pod uwagę przy ocenie poszczególnych rodzajów skuteczności. 
Środki fi nansowe przeznaczone na realizację zadania, w ocenie wykonawcy pro-
gnozy, były wystarczające. Konieczny podkreślenia jest także fakt dobrego poro-
zumienia konsultantów środowiskowych i zespołu nadzorującego SOOŚ ze strony 
ministerstwa. Obie strony były zadowolone ze współpracy, prowadzone dyskusje 
dotyczące ocen oddziaływania oraz proponowanych rekomendacji przebiegały na 
wysokim poziomie zrozumienia konieczności równoważenia celów środowisko-
wych i gospodarczych. Jak wykazano w części prezentującej skuteczność meryto-
ryczną zespół konsultantów środowiskowych mógł pracować niezależnie.

6.1.2. Skuteczność proceduralna – SOR
Analizy wykazały, że postępowanie SOOŚ dla SOR zostało przeprowadzone 

zgodnie z ustawą OOŚ22. Zachowane zostały wszystkie wymagane terminy zwią-
22  Oceny skuteczności prowadzono z uwzględnieniem ówczesnego stanu prawnego, co oznacza, 

że brano pod uwagę treść ustawy OOŚ sprzed zmian (w przypadku SOR stan prawny na pierw-
szą połowę 2017 r.).
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zane z opiniowaniem oraz udziałem społeczeństwa. Zakres opracowanej prognozy 
uwzględniał stanowiska Generalnego Inspektora Sanitarnego (GIS) i Generalnego 
Dyrektora Ochrony Środowiska (GDOŚ). Zasadniczo spełniała ona te wymogi, 
choć po przeprowadzeniu pogłębionej analizy można dojść do wniosku, że niektóre 
elementy były potraktowane pobieżnie (Tabela 10). W szczególności dotyczy to 
oceny oddziaływań skumulowanych, ocen wariantowych oraz ocen transgranicz-
nych. Oceny oddziaływań skumulowanych w zasadzie nie wykonano, nie wyjaśnio-
no także, dlaczego zrezygnowano z tej analizy. W odniesieniu do oceny wariantowej 
z treści prognozy wynika, iż proponowane rekomendacje uznano za analizę warian-
tów. Można się z takim podejściem zgodzić, jednak wymagałoby to pogłębienia 
oceny tych wariantów. Odniesienie się do oddziaływań transgranicznych zostało 
opisane w ogólnikowy sposób, nie dający pewności o braku takich oddziaływań. 

Skuteczność proceduralną oceniono jako poprawną, jednak z pewnymi 
istotnymi uchybieniami (Tabela 11), które dotyczyły, w szczególności, braku 
oceny oddziaływań skumulowanych, analizy różnych wariantów, a także oceny 
możliwości wystąpienia oddziaływań transgranicznych. Obniżenie skuteczności 
proceduralnej wynikało przede wszystkim z nieprawidłowego poinformowania 
społeczeństwa o sposobie uwzględnienia złożonych uwag i wniosków (brak uza-
sadnienia powodów odrzucenia wniosków). Podobna sytuacja wystąpiła w od-
niesieniu do opinii przedłożonych przez GDOŚ. Proceduralnie dochowano ter-
minów przekazania do opiniowania, jednak nie w pełni uzasadniono powody, dla 
których przyjęty dokument nie uwzględnia wszystkich uwag merytorycznych. 

Tabela 11. Ocena skuteczności proceduralnej w odniesieniu do wymaganych 
elementów w prognozie (oprac. własne)

Pytanie badawcze 
(sprawdzające) Ocena 

skuteczności 
proceduralnej 
w skali (0–3)

Uzasadnienie ocenyOcena oddziaływania 
na poszczególne 
komponenty środowiska:
Wody 3 Wyczerpujące analizy oraz oceny oddziaływań, 

propozycje minimalizowania oraz rekomendacje 
Powietrze 3 Wyczerpujące analizy oraz oceny oddziaływań, 

propozycje minimalizowania oraz rekomendacje 
Gleba 2 Przedstawione analizy nie zostały wystarczająco 

opisane i uzasadnione
Krajobraz 2 Przedstawione analizy nie zostały wystarczająco 

opisane i uzasadnione
Flora, fauna, 
bioróżnorodność

3 Wyczerpujące analizy oraz oceny oddziaływań, 
propozycje minimalizowania oraz rekomendacje 

Ludzie 2 Nie zidentyfi kowano oddziaływań negatywnych
Zabytki 2 Przedstawione analizy nie zostały wystarczająco 

opisane i uzasadnione
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Klimat 2 Nie zidentyfi kowano oddziaływań negatywnych
Ocena oddziaływania 
na obszary Natura 2000 
Ocena możliwości 
wystąpienia znaczących 
negatywnych oddziaływań 
na obszary 
Natura 2000

3 Wyczerpujące analizy oraz oceny oddziaływań, 
propozycje minimalizowania oraz rekomendacje 

Przeprowadzenie oceny 
oddziaływań 
skumulowanych 

0 W prognozie (zarówno w projekcie i w wersji 
ostatecznej) nie wykonano oceny oddziaływań 
skumulowanych 

Ocena rozwiązań 
alternatywnych (ocena 
wariantowa)

1 W prognozie połączono warianty alternatywne 
z rekomendacjami. Nie zawarto wystarczająco 
wnikliwej oceny wariantów alternatywnych 

Przeprowadzenie oceny 
oddziaływań 
transgranicznych

1 Niewystarczające uzasadnienie oceny
 „..nie można z całą pewnością
stwierdzić, że zdefi niowane oddziaływania będą 
miały charakter transgraniczny” i na tej podsta-
wie stwierdzono, że nie ma podstaw do przepro-
wadzenia procedury transgranicznej

Tabela 12. Ocena skuteczności proceduralnej w odniesieniu do etapów postępowania 
w sprawie SOOŚ dla SOR (oprac. własne)

Pytanie badawcze 
(sprawdzające)

Ocena 
skuteczność 

proceduralnej 
(0–3)

Uzasadnienie oceny

Zapewnienie udziału spo-
łecznego

2

Umożliwienie udziału społeczeństwa w postę-
powaniu zostało przeprowadzone poprawnie 
(zgodnie z ustawą OOŚ). W podsumowaniu nie 
zawarto pełnej informacji o złożonych uwagach 
przez osoby fi zyczne, skoncentrowano się na zło-
żonych uwagach przez organizacje pozarządowe, 
jednak uzasadnienie powodów odrzucenia uwag 
zostało opracowane w niewystarczający sposób. 

Opiniowanie przez wyma-
gane ustawą OOŚ organy 
(GDOŚ, GIS) 2

Zrealizowane zgodnie z wymogami prawnymi. 
Niepełne uwzględnienie rekomendacji GDOŚ 
oraz częściowo zbyt lakoniczne uzasadnienie 
braku uwzględnienia uwag.

Do przeprowadzenia skutecznej pod względem proceduralnym, jak i me-
rytorycznym SOOŚ, konieczne jest wykonanie pełnej oceny skutków realizacji 
wyznaczonych celów na środowisko. By to wykonać, oceniany dokument powi-
nien być kompletny. W przypadku SOR, aby ocenić jego potencjalne oddziały-
wania na środowisko, konieczne jest zapoznanie się defi nicjami planowanych do 
osiągnięcia wskaźników. Wersja SOR, która została poddana strategicznej oce-
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nie (wersja z 29 lipca 2016 r.) dla części wskaźników defi niowała tylko warto-
ści bazowe, bez możliwości przeprowadzenia oceny z uwzględnieniem wartości 
planowanych do osiągnięcia, identyfi kacja oddziaływań była niepełna (i można 
spodziewać się błędnego wnioskowania). 

6.1.3. Skuteczność merytoryczna – SOR

Skuteczność merytoryczną oceniano na dwóch poziomach:
1)  sposób uwzględnienia zaleceń i rekomendacji wynikających z progno-

zy w ostatecznej wersji przyjętego dokumentu;
2)  poziom wykorzystania ocen sformułowanych w prognozie przez sze-

roko rozumiane społeczeństwo, na etapie formułowania wniosków do 
SOR, oraz przez organy opiniującego (GDOŚ oraz GIS), a także ich 
wykorzystanie w ostatecznej wersji dokumentu.

W prognozie sformułowano 37 rekomendacji, nadając im 3 stopnie istot-
ności oraz 2 rekomendacje o charakterze redakcyjnym (Ta bela 13). Przyjęto 
równoważne traktowanie rekomendacji oraz wariantów alternatywnych (Pro-
gnoza SOR, rozdział 4.11), które oceniono pod kątem istotności zastosowania 
danego wariantu w SOR, w tym przypadku już używając sformułowania „reko-
mendacje”. 

Tabela 13. Rodzaj i liczba rekomendacji sformułowanych w prognozie opracowanej 
dla SOR (opracowane na podstawie Prognozy oddziaływania na środowisko Strategii 

na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju – wersja ostateczna)

Istotność Rodzaj rekomendacji Liczba 
rekomendacji

Rekomendacja o wysokiej istotności – wyniki prognozy wskazują 
na konieczność uwzględnienia w SOR 15

Rekomendacja istotna – wyniki prognozy zalecają rozważania 
możliwości uwzględnienia w SOR 10

Rekomendacja o mniejszym stopniu istotności – wyniki prognozy 
wskazują ją jako wariant poprawiający założenia SOR pod kątem 
OŚ, ale zmiana nie jest konieczna 

12

Rekomendacja niedotycząca ochrony środowiska – o charakterze 
formalnej uwagi (np. błędnego formatowania) 2

Kodowanie i analizy przeprowadzano dla wstępnego projektu prognozy 
przekazanej do dyskusji z Ministerstwem, następnie dla wersji poddawanej kon-
sultacjom społecznym i wersji ostatecznej, przygotowanej z uwzględnieniem 
opinii GDOŚ i GIS oraz społeczeństwa. We wstępnej wersji projektu prognozy 
w tekście sformułowano szereg zaleceń różnej wagi oraz o zróżnicowanej szcze-
gółowości. W tej wersji rekomendacje były na wstępnym etapie opracowania 



104

i zostały dopracowane dopiero w wersji przekazanej do konsultacji społecznych. 
W związku z tym, analiza rekomendacji i ich uwzględniania odnosi się do wersji 
ostatecznej prognozy. 

Przeprowadzone kodowanie tekstu prognozy (wersja do konsultacji) wy-
kazało sformułowanie 74 istotnych zaleceń zawartych w tekście (Tabela 14). Nie 
do końca zrozumiałe jest, dlaczego znaczna część zaleceń nie została wykorzy-
stana do sformułowania rekomendacji, tym bardziej, że użycie takiej formy pre-
zentacji zaleceń może być niewystarczające dla prawidłowego wykorzystywa-
nia wyników prognozy. Zdecydowanie zauważalne jest, że zespół konsultantów 
środowiskowych pracował pod presją czasu. W prognozie przedstawiono wyniki 
wnikliwych analiz oraz ocen, ale nie zawsze przełożyło się to na sformułowanie 
konkretnych rekomendacji oraz zaleceń dotyczących etapu wdrażania SORu. 
Oczywiście, na tym etapie nie wiadomo, czy uwypuklenie zaleceń oraz reko-
mendacji przyczyniłoby się do lepszego uwzględniania aspektów środowisko-
wych przy wdrażaniu SOR, ale z pewnością konkretne sformułowania mogłyby 
wzmocnić ich stosowanie. W tabeli 14 wskazano, które z rekomendacji należało 
włączyć do oceny na etapie monitorowania wdrażania SOR.

Skuteczność merytoryczna powinna być wzmacniana poprzez prawidło-
wą współpracę specjalistów odpowiedzialnych za przygotowanie projektu oce-
nianego dokumentu oraz zespół konsultantów środowiskowych ds. prognozy. 
W omawianym przypadku współpracę prowadzono pomiędzy specjalistami 
z ministerstwa odpowiedzialnymi za przeprowadzenie postępowania SOOŚ 
a zespołem konsultantów. Nie odbywała się bezpośrednia współpraca z autora-
mi projektu SOR. Ministerstwo otrzymało projekt prognozy 10 września 2016 r. 
do wewnętrznej dyskusji. Wprowadzono 22 uwagi (w tym 11 uwag merytorycz-
nych, 3 o charakterze redakcyjnym oraz 2 dotyczące bezpośrednio SOR), a także 
4 uwagi o charakterze informacyjnym lub wyrażające akceptację dla argumenta-
cji przeprowadzonej w Prognozie. W ostatecznej wersji prognozy uwzględniono 
15 uwag zamawiającego, najczęściej bezpośrednio stosując się do wniesionych 
uwag (miało to charakter uszczegółowień lub usunięcia fragmentów analiz). 
7 uwag dotyczących oceny oddziaływań nie zostało uwzględnionych przez ze-
spół konsultantów SOOŚ i co najważniejsze, po przedyskutowaniu argumentów 
specjaliści z ramienia Ministerstwa Rozwoju zapewnili bezstronność zespołowi 
SOOŚ23. Istotnym problemem na etapie oceny SOR, wpływającym na skutecz-
ność merytoryczną oraz potwierdzającym pracę pod presją czasu, było przeka-
zanie do wewnętrznej recenzji niedopracowanej wersji prognozy. Szczególnie 
dotyczyło to rekomendacji, do których specjaliści ministerstwa nie mogli się od-
nieść. W związku z tym należy uznać, że ta część prognozy nie była uzgadniana. 
Ten element jest istotny z punktu widzenia zapewnienia wysokiej skuteczności 
w zakresie podnoszenia wiedzy wszystkich uczestników SOOŚ (merytoryczna 
dyskusja wspiera wypracowanie dobrych rekomendacji).
23  Oprócz 7 uwag merytorycznych, omyłkowo nie uwzględniono jednej uwagi o charakterze re-

dakcyjnym. 
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W tabeli 14 przedstawiono zestawienie zaleceń i rekomendacji sfor-
mułowanych w prognozie oraz wykonanych analiz zawierających informa-
cję o sposobie ich uwzględnienia w postępowaniu SOOŚ, tzn. uwzględnienie 
w przyjętej strategii lub uzasadnienie odnośnie odrzucenia uwagi. W pierwszej 
kolumnie tabeli zawarto treści prezentowane w prognozie podane w formie 
in extenso (w tekście)24, następnie informacje uzyskane w wyniku kodowa-
nia i analiz mówiące czy na podstawie zaleceń sformułowano rekomendację 
oraz informacje o sposobie uwzględnienia (trzecia kolumna), z wyjaśnieniem, 
czy w uzasadnieniu podano wyjaśnienie o powodzie odrzucenia rekomendacji 
(czwarta kolumna).

W ocenie skuteczności merytorycznej istotne jest to, w jaki sposób zama-
wiający uzasadnia odrzucenie rekomendacji mających na celu minimalizowa-
nie negatywnego wpływu projektowanego dokumentu lub zwiększenie pozio-
mu uwzględniania aspektów środowiskowych. W czwartej części SOR zawarto 
„Podsumowanie strategicznej oceny oddziaływania na środowisko”, znalazły się 
w nim informacje na temat sposobów uwzględnienia wyników oceny25. Sfor-
mułowano tam jedynie ogólną deklarację: „Propozycje te znalazły w większości 
odzwierciedlenie – niekoniecznie literalne – w wersji tekstu SOR po konsulta-
cjach”. Pomimo spodziewanych negatywnych oddziaływań związanych z pla-
nowanymi inwestycjami takimi jak: Kanał Śląski, Przekop Mierzei Wiślanej, 
połączenie Odra–Dunaj czy planowanej przebudowie rzek, celem zwiększenia 
roli śródlądowego transportu wodnego i uzyskania przez śródlądowe drogi wod-
ne wyższych klas żeglowności autorzy strategii podjęli decyzję, że projekt SOR 
nie ulegnie w tym obszarze zmianie. Uzasadniono to podejście tym, że decyzje 
uszczegóławiające w stosunku do tych inwestycji będą podejmowane na pod-
stawie kolejnych analiz, w tym obejmujących wpływ na środowisko i jego ele-
menty. Takie podejście należy uznać za nacechowane niską skutecznością me-
rytoryczną, ponieważ zauważone na tym etapie planowania możliwe negatywne 
oddziaływania powinny zostać przynajmniej wnikliwie rozważone. Tego warun-
ku decydującego o skuteczności merytorycznej nie dochowano. 

W prognozie trafnie zidentyfi kowano istotny z punktu widzenia skutecz-
ności SOOŚ problem niedostosowania projektowanych zamierzeń i działań do 
problemów zidentyfi kowanych w diagnozie SORu, a dotyczących problemów 
ochrony przyrody: „Analiza zamierzeń Strategii Odpowiedzialnego Rozwoju 
nie pozwala na rozwiązanie wskazanych w niniejszym podrozdziale problemów 
ochrony przyrody. Wzmocnienie SOR w zakresie uwzględnienia aktualnych za-
grożeń ochrony przyrody i wskazania niezbędnych w tym zakresie działań byłoby 
wysoce pożądane ze środowiskowego punktu widzenia. Tym bardziej, iż nie ma 
obecnie innego dokumentu, który pozwoliłby kompleksowo rozwiązać wskazane 
obszary problemowe”.
24  W większości przypadków zachowywano oryginalną pisownię, wprowadzano korektę języko-

wą tylko w odniesieniu do literówek i błędów stylistycznych.
25 SOR, str. 312
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Zaproponowano wykorzystanie zaleceń Państwowej Rady Ochrony Przy-
rody, co rekomendowały także organizacje pozarządowe oraz GDOŚ, jednak za-
mawiający zaledwie częściowo uwzględnił te zalecenia. Rekomendacje dotyczą-
ce minimalizowania negatywnych oddziaływań na przyrodę zostały w prognozie 
opisane ogólnie, pokazując kierunek zmiany dokumentu SOR. Umożliwienie 
przeprowadzenia merytorycznej dyskusji pomiędzy autorami SOR a autorami 
prognozy pozwoliłoby na opracowanie zapisów możliwych do wykorzystania 
w SOR i/lub uzasadnienia powodów odrzucenia. 

Oczywiście, SOR nie jest strategią dedykowaną ochronie przyrody, jednak 
jeśli w jego diagnozie wyraźnie zaznaczony jest problem, to powinny być zapro-
ponowane sposoby jego rozwiązania (choćby poprzez sformułowanie zalecenia 
mówiącego, że w tym aspekcie powinien zostać opracowany program działań 
lub wskazanie, że przy tworzeniu polityki ekologicznej państwa, te problemy 
powinny być potraktowane priorytetowo). Skuteczność postępowania SOOŚ 
także byłaby większa, jeżeli w rekomendacji znalazłyby się konkretne propozy-
cje rozwiązania tego problemu. 

Postępowanie SOOŚ uznamy za skuteczne merytorycznie, jeśli po prze-
prowadzonym postępowaniu wdrażanie ocenianego dokumentu będzie wiąza-
ło się z mniejszym negatywnym oddziaływaniem lub (co byłoby najbardziej 
pożądane) będzie realizowane bez negatywnych oddziaływań i przy wysokim 
uwzględnianiu aspektów środowiskowych. Pierwsza ocena skuteczności me-
rytorycznej polega na sprawdzeniu, jak autorzy dokumentu odnieśli się do 
zidentyfi kowanych oddziaływań negatywnych oraz czy uwzględnili propo-
zycje wzmacniania pozytywnego wpływu SOR. W tabeli 12 przedstawiono 
liczebność uwzględnionych oraz odrzuconych zaleceń i rekomendacji. Z za-
leceń, które nie zostały wykorzystane do sformułowania rekomendacji, przy 
tworzeniu ostatecznej wersji strategii wykorzystano tylko 15% (5 z 35). Reko-
mendacje zawarte w prognozie miały różną formę (2 formalne, 3 do uwzględ-
nienia na etapie wdrażania, 3 niedostosowane poziomem szczegółowości do 
projektowanej strategii). W związku z tym rekomendacji merytorycznych było 
29, z czego uwzględniono w sposób bezpośredni zaledwie jedną trzecią (10). 
65% rekomendacji nie została uwzględniona (w tym aż 7 uwag o wysokiej 
istotności!), a dla 84% nie podano szczegółowego uzasadnienia powodu ich 
odrzucenia. Wprawdzie w pisemnym podsumowaniu organ odpowiedzialny 
za przygotowanie SOR oświadczył, że „propozycje te26 znalazły w większości 
odzwierciedlenie – niekoniecznie literalne – w wersji tekstu SOR po konsulta-
cjach”. Autorzy SOR w uzasadnieniu do odrzuconych uwag dotyczących ko-
nieczności minimalizacji znacznych negatywnych oddziaływań, szczególnie 
na bioróżnorodność, wyjaśnili, że decyzje związane z inwestycjami takimi jak 
Kanał Śląski, Przekop Mierzei Wiślanej, połączenie Odra–Dunaj czy plano-
wane podniesienie klasy żeglowności śródlądowych dróg wodnych będą po-
26  Wyjaśnienie autorki: „propozycje te” to znaczy rekomendacje mające na celu zminimalizowa-

nie oddziaływań negatywnych oraz wzmocnienie pozytywnych
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dejmowane na etapie decyzji indywidualnych, po przeprowadzeniu szczegóło-
wych analiz i ocen. Co do zasady wszystkie planowane inwestycje w ramach 
SOR powinny być poprzedzone wnikliwą oceną skutków środowiskowych na 
etapie decyzji indywidualnych, jednak należy pamiętać, że SOR jest strategią 
rozwoju kraju i jako taka nie powinna delegować ocen na niższe szczeble. Ale 
skoro uznano, że są to na tyle istotne dla rozwoju kraju inwestycje, to przynaj-
mniej w uzasadnieniu powinna zostać przedstawiona argumentacja uzasadnia-
jąca pozostawienie zapisów w SOR. 

Tabela 15. Podsumowanie liczby uwzględnionych zaleceń i rekomendacji 
wynikających z prognozy dla SOR (oprac.własne)
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Zalecenia 35 5 30 0 0 0

rekomendacje 39

o wysokiej 
istotności 15 2 0 7 3 0

istotne 10 4 2 3 2 0

o mniejszej 
istotności 12 4 1 6 3

formalne 2 2 0 0 0 0

Skuteczność merytoryczną wspierają także opinie Generalnego Dyrek-
tora Ochrony Środowiska oraz Głównego Inspektora Środowiska. W tym 
miejscu przenika się skuteczność proceduralna (ponieważ samo opiniowanie jest 
obowiązkiem prawnym) z merytoryczną (ponieważ opinie mogą i powinny mieć 
wpływ zarówno na jakość prognozy, jak i ostatecznego kształtu opracowywanej 
strategii). 

Uwagi organów odpowiedzialnych za ochronę środowiska i sposób ich 
uwzględniania mają znaczący wpływ na skuteczność postępowania SOOŚ. Stąd 
analiza tego etapu procedury uznana została za istotną. 

GIS wniósł jedynie uwagi o charakterze redakcyjnym (zostały uwzględ-
nione), nieistotne z punktu widzenia skuteczności postępowania SOOŚ.

GDOŚ (pismo z 30 września 2016 r. DOOŚsoos410.21.2016.EP) zgło-
sił 19 uwag odnoszących się do różnych części prognozy oraz projektu SOR. 
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W tabeli 16 syntetycznie zestawiono liczbę uwag uwzględnionych oraz od-
rzuconych. 

W uzasadnieniu autorzy SOR napisali: „większość uwag GDOŚ zosta-
ła uwzględniona w obu dokumentach, jednak z zastrzeżeniem, że ostateczne 
brzmienie niektórych zapisów – np. dotyczących energetyki jądrowej – wyni-
ka z decyzji podejmowanych przez Radę Ministrów w trakcie procedowania 
Strategii”.

Tabela 16. Zestawienie liczby uwag dotyczących aspektów środowiskowych 
do prognozy oraz SOR zgłoszonych przez GDOŚ oraz GIS (oprac. własne)

Rodzaj uwagi

Liczba i rodzaj 
uwag

r – uwagi 
redakcyjne

Liczba 
uwzględnionych 

uwag

Liczba uwag 
nie uwzględnionych 

(w tym 
bez uzasadnienia)

Uwagi do prognozy 2 r – GIS
6 – GDOŚ

2
6

0
0

Uwagi ogólne do SOR, w których 
zgodzono się z rekomendacjami 
prognozy, wzmacniające jej treść

(decyzja o ich wdrożeniu
należała do MR)

11 7 4 (2)

Dodatkowe uwagi do SOR 1
uwaga ogólna 

do etapu 
wdrażania

–

Uwzględnione uwagi zgłoszone przez GDOŚ pokrywają się z rekomenda-
cjami opracowanymi w prognozie. 

Postępowania SOOŚ osiągałyby znacznie większą skuteczność merytorycz-
ną, jeśli byłby prowadzony monitoring skutków środowiskowych już na etapie 
wdrażania zamierzeń zawartych w SOR. Monitorowanie wdrażania założeń SOR 
jest bardzo ważnym elementem oceny skuteczności, zarówno pod kątem realiza-
cji postawionych celów jak i skuteczności przeprowadzonych ocen oddziaływania 
na środowisko. Zarządzeniem Ministra Inwestycji i Rozwoju w dniu 18 kwietnia 
2019 r. powołano zespół do spraw monitorowania procesu wdrażania SOR (Dz. 
Urz. Min. Inw. Roz. z 2019 r. poz. 12). Pracami zespołu kieruje dyrektor Depar-
tamentu Strategii Rozwoju, funkcję sekretarza pełni osoba zatrudniona w tym 
samym departamencie, a członkami są przedstawiciele środowisk naukowych 
i eksperckich (za pracę w zespole nie przysługuje wynagrodzenie, a jedynie zwrot 
kosztów delegacji). Powierzono im następujące zadania:

–  przygotowywanie analiz oraz merytorycznych propozycji rozstrzy-
gnięć w sprawach z zakresu wdrażania Strategii na rzecz Odpowie-
dzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywą do 2030 r.), zwaną 
dalej „Strategią”;
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–  dokonanie przeglądu zawansowania procesu tworzenia instrumentów 
prawnych określonych w Strategii;

–  identyfi kowanie obszarów wymagających przeprowadzenia zmian 
w celu efektywnego wdrażania Strategii.

Według informacji pozyskanych w październiku 2019 r. nie istnieją pu-
blicznie dostępne materiały sprawozdawcze w zakresie wyników z planowane-
go monitoringu. 

6.1.4. Skuteczność pluralistyczna – SOR

Procedura SOOŚ obejmowała poddanie konsultacjom społecznym projek-
tu SOR wraz z opracowaną prognozą. Równoległy proces konsultacji społecz-
nych obu dokumentów trwał od 13 września 2016 r. do 3 października 2016 r. 
Oba dokumenty były udostępnione na stronach internetowych Ministerstwa 
Rozwoju, a zbieranie uwag prowadzono na wspólnym formularzu. Zgodnie 
z intencją SOOŚ umożliwiało to ocenę treści projektowanego dokumentu przez 
pryzmat ocen sformułowanych w prognozie. Należy zwrócić uwagę, że samo-
dzielnie projekt SOR został udostępniony do konsultacji społecznych wcześniej, 
od 29 lipca. Konsultacje te zakończyły się 30 września 2016 r. Należy te dwa 
tryby konsultacji traktować rozłącznie. 

Konsultacje SOR przeprowadzono z wykorzystaniem środków elektro-
nicznych, w miejscu udostępnienia dokumentów w siedzibie ministerstwa oraz 
podczas konferencji konsultacyjnych. Niestety, dopiero 10 sierpnia 2016 r. 
zamieszczono informację o prowadzonych konsultacjach w ogólnopolskich 
dziennikach (Rzeczpospolita, Puls Biznesu, Dziennik Gazeta Prawna, Gazeta 
Polska Codziennie). W czasie konsultacji projektu SOR w sumie przeprowadzo-
no 12 tematycznych konferencji konsultacyjnych (w okresie od 31sierpnia do 
30 września 2016 r. i transmitowanych w Internecie) oraz spotkania promujące 
strategię w 37 powiatach. Ogółem w trakcie konsultacji uwagi zgłosiło ponad 
250 instytucji, osób prywatnych i władz samorządowych. Zgodnie z Raportem 
z konsultacji społecznych27 do projektu SOR otrzymano ponad 1800 uwag na 
prawie 3000 stron. Ta część konsultacji dotyczyła wyłącznie projektu SOR i dla-
tego we wspomnianym Raporcie nie znajdują się żadne informacje o uwagach 
dotyczących stricte środowiska. 

Wyniki i wnioski z prognozy oddziaływania na środowisko projektu SOR 
zostały zaprezentowane tylko na jednej konferencji pt. „Energetyka i środowi-
sko dla przyszłych pokoleń” (22 września 2016 r., Warszawa). 

Zauważalny jest brak włączenia konsultantów środowiskowych w pełny 
przebieg konsultacji projektu SOR, poprzez prezentowanie wyników prognozy 

27  Ministerstwo Rozwoju, 2016, Raport z konsultacji społecznych, https://www.gov.pl/docu-
ments/33377/436740/Raport_z_konsultacji_spolecznych.pdf (data dostępu: 9.09.2019)
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na konferencjach i podczas spotkań powiatowych. Nie zapewniono także dysku-
sji pomiędzy specjalistami wykonującymi analizę ex ante28 oraz zespołem wyko-
nującym prognozę. Nie udostępniono do informacji publicznej szczegółowych 
odpowiedzi na temat sposobu uwzględnienia wniosków i uwag zgłoszonych 
w ramach udziału społeczeństwa. Analiza wykonana na potrzeby monografi i, 
została przeprowadzona na podstawie zbiorczego zestawienia opracowanego 
przez fi rmę Ekovert i przedłożonego do Ministerstwa Rozwoju.

W ramach udziału społecznego uwagi zgłosiły dwie organizacje pozarzą-
dowe, tj. Fundacja WWF Polska oraz Koalicja Klimatyczna. Fundacja WWF 
zgłosiła 12 rozbudowanych, zawierających wiele podpunktów, uwag. W więk-
szości wzmacniały lub uzupełniały one oceny zawarte w Prognozie. Koalicja 
Klimatyczna zgłosiła jedną rozbudowaną uwagę, zawierającą 18 podpunktów. 
Zgłaszanie rozbudowanych uwag, uzupełnianych szczegółowymi uzasadnienia-
mi, sprawiało znaczną trudność na etapie analizy i oceny, w ocenie, czy dana 
uwaga została (i jak) uwzględniona w ostatecznej wersji SOR. Konieczne było 
jej wyodrębnianie, często z rozbudowanego uzasadnienia szczegółowej uwagi, 
a dopiero potem ocena sposobu jej uwzględnienia. Przypuszczalnie podobne 
problemy miało Ministerstwo Rozwoju, które przygotowywało materiał reko-
mendowanych uwag i opinii do uwzględnienia autorom SOR. W podsumowaniu 
postępowania SOOŚ znajdujemy informację, że zarejestrowano nieliczne uwagi 
od osób fi zycznych do projektu SOR, w których wykorzystano tezy prognozy. 
Uwagi te nie zostały przekazane wykonawcy prognozy. Zgodnie z informacją 
przekazaną przez ministerstwo, wykorzystywano w nich tezy prognozy (czyli 
wzmacniały one prognozę). Nieznacznie utrudnia to wykonanie analiz w ramach 
oceny skuteczności, ponieważ nie można ocenić, czy zostały one uwzględnione 
w ostatecznej wersji SOR. 

W podsumowaniu załączonym do przyjętej wersji SOR ogólnie stwier-
dzono, że zgłoszone uwagi w większości wzmacniają oceny przedłożone 
w prognozie i że w większości zostały uwzględnione. Z takim stwierdzeniem 
nie można się w całości zgodzić. Część uwag zgłoszonych przez Fundację 
WWF i Koalicję Klimatyczną faktycznie uzupełniało prognozę, jednak orga-
nizacje pozarządowe sformułowały szereg szczegółowych komentarzy oraz 
rekomendacji zmian SOR. Niektóre wykazywały możliwość wystąpienia ne-
gatywnych oddziaływań na środowisko i wskazywały na konieczność całkowi-
tej rewizji jego zapisów. Szczegółowa analiza zgłoszonych uwag i wniosków 
wykazuje, że nie one zostały uwzględnione, a uzasadnienie zawarte w podsu-
mowaniu jest nieadekwatne do poziomu ich szczegółowości. Zdecydowanie 
wyjaśnienie powodów przyjęcia innej linii rozwoju kraju powinno być szerzej 
przedstawione i uzasadnione. 

Po zakończeniu procesu konsultacji społecznych (dotyczących SOR) doku-
ment został znacząco zmieniony. Jednak te zmiany nie były wyłącznie skutkiem 
28  Wykonawcą ewaluacji ex-ante SOR było konsorcjum: IBC, Fundacja Rozwoju Badań Społecz-

nych, CRSG Szczecin, Fundacja Centrum Analiz Klubu Jagiellońskiego
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uwzględnienia wniosków z prognozy, opinii GDOŚ i GIS oraz społeczeństwa. 
Szereg zmian wynikało z dopracowania strategii przez jej autorów. W takich 
przypadkach zawsze pojawia się pytanie, czy ocena oddziaływania na środowi-
sko nie powinna zostać powtórzona, ponieważ mogły zostać dodane zamierze-
nia, których oddziaływanie na środowisko może być negatywne. Uwzględnianie 
aspektów środowiskowych w nowo brzmiących zapisach SOR mogło także ulec 
zmianie. Wprowadzane zmiany nie były konsultowane z zespołem konsultantów 
środowiskowych.

6.2.  Postępowanie w sprawie SOOŚ projektu rozporządzenia 
zmieniającego warunki korzystania z wód regionu 
Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego ( WKW DOiPZ) 

6.2.1.  Ramowa Dyrektywa Wodna – dodatkowe wymogi prawa 
unijnego dotyczące SOOŚ w zakresie gospodarki wodnej 

SOOŚ dla projektów dokumentów z zakresu gospodarki wodnej, oprócz 
wypełniania celów dyrektywy SOOŚ, zapewnia także dbałość o prawidłowe 
wdrażanie celów wynikających z innych przepisów prawnych. Ramowa Dy-
rektywa Wodna (RWD)29 formułuje dwa zasadnicze cele, którymi są ochro-
na i poprawa stanu środowiska wodnego oraz działania na rzecz trwałego, 
zrównoważonego oraz sprawiedliwego korzystania z wód. RDW wprowadzi-
ła do polityki wodnej nowe instrumenty, których zadaniem jest zapewnienie 
ochrony wód oraz poprawa ich stanu. Wynika z niej także obowiązek kom-
pleksowego podejścia do oceny stanu wód, planowania na poziomie dorzecza, 
eliminowania zanieczyszczania substancjami niebezpiecznymi, zapewnienia 
dostępu do informacji oraz udziału społeczeństwa. Wprowadziła także odpo-
wiednie instrumenty fi nansowe. Z RDW wynika obowiązek opracowania do-
kumentów planistycznych odpowiedzialnych za wdrażanie celów dyrektywy. 
Realizacja zamierzeń wynikających z dokumentów planistycznych, z uwagi 
na wspomniane cele RDW, powinna uwzględniać aspekty środowiskowe i nie 
doprowadzać do pogorszenia stanu środowiska wodnego. Prawidłowa i sku-
teczna ocena strategiczna spełnia wspomagającą rolę dla realizacji tych celów 
(Tyszecki 2005a).

Planowanie w gospodarce wodnej obejmuje opracowanie i wdrażanie sze-
regu dokumentów planistycznych dla których, zgodnie z art. 46 ust. 1 pkt. 2 usta-
wy OOŚ, wymagane jest przeprowadzenie strategicznej oceny oddziaływania na 
środowisko. Dotyczy to m.in. następujących planów i programów:

29  Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 października 2000 r. usta-
nawiająca ramy wspólnotowego działania w dziedzinie polityki wodnej; Dziennik Urzędowy 
L 327 , 22/12/2000 P. 0001 - 0073
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–  programu wodno-środowiskowego kraju z uwzględnieniem podziału na 
dorzecza,

–  planu gospodarowania wodami na obszarze dorzecza,
–  planu ochrony przeciwpowodziowej, z uwzględnieniem podziału na do-

rzecza,
–  planu przeciwdziałania skutkom suszy na obszarze kraju, z uwzględnie-

niem podziału na dorzecza na poziomie regionalnym,
–  planu zagospodarowania przestrzennego morskich wód wewnętrznych, 

morza terytorialnego i wyłącznej strefy ekonomicznej,
–  planu ochrony przeciwpowodziowej dla regionu wodnego,
–  warunków korzystania z wód regionu wodnego,
–  warunków korzystania z wód zlewni.
W celu ujednolicenia podejścia do opracowywania prognoz przygotowy-

wanych na poziomie dorzeczy oraz regionów wodnych należy przyjąć, że pro-
cedury SOOŚ będą składać się z sekwencji spójnych kroków metodycznych. 
Zakres prognozy jest uzgadniany, w tym przypadku z GDOŚ, Głównym In-
spektorem Sanitarnym (dla szczebla krajowego) lub odpowiednio RDOŚ, Wo-
jewódzkim Państwowym Inspektorem Sanitarnym (dla szczebla regionalnego), 
a dodatkowo dla dorzeczy i zlewni oddziałujących na obszar morski także przez 
dyrektora odpowiedniego urzędu morskiego.

Prognozy dla planów/programów z zakresu gospodarki wodnej muszą 
spełniać wymogi ustawy OOŚ, ale w szczególności w tym sektorze powinno się 
szczegółowo uwzględniać zagadnienia dotyczące ochrony zasobów wodnych, 
obejmujące:

–  ogólną charakterystykę obszaru, z uwzględnieniem obszarów zależnych 
od wód,

–  wskaźniki jakości i ilości wód powierzchniowych, z uwzględnieniem 
jednolitych części wód,

–  wskaźniki jakości i ilości wód podziemnych, z uwzględnieniem jednoli-
tych części wód podziemnych,

–  identyfi kację znaczących zagrożeń tych wód,
–  identyfi kację presji i znaczących oddziaływań na stan wód, z oszacowa-

niem źródeł zanieczyszczeń,
–  skonfrontowanie wyników z monitoringu wód powierzchniowych 

i podziemnych z potencjalnymi zagrożeniami,
–  wykorzystanie wyżej wymienionych elementów do określenia zagroże-

nia dla nieosiągnięcia celów środowiskowych RDW.
Zgodnie z art. 115 i 116 ustawy Prawo wodne opracowywane są warun-

ki korzystania z wód zlewni, które są sporządzane dla obszarów, na których 
w wyniku ustaleń planu gospodarowania wodami dla obszaru dorzecza ko-
nieczne będzie określenie bardziej szczegółowych zasad ochrony ilości i ja-
kości zasobów wodnych dla osiągnięcia dobrego stanu wód. Warunki korzy-
stania z wód regionu wodnego oraz wód zlewni ustala w drodze aktu prawa 
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miejscowego dyrektor regionalnego zarządu gospodarki wodnej, kierując się 
ustaleniami planu gospodarowania wodami. Określają one m.in.: szczegółowe 
wymagania w zakresie stanu wód, które wynikają z przyjętych celów środo-
wiskowych, priorytetów w zaspokajaniu potrzeb wodnych, ograniczeń w ko-
rzystaniu z wód niezbędnych dla osiągnięcia celów środowiskowych. Projekty 
rozporządzeń podlegają ocenie SOOŚ. 

6.2.2.  Przebieg procesu planowania (skuteczność kontekstualna 
oraz ekonomiczna) – WKW DOiPZ

Rozporządzenie zmieniające warunki korzystania z wód regionu wod-
nego Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego określa działania podstawo-
we typu B, za które zgodnie z załącznikiem nr 2 do Planu Gospodarowa-
nia Wodami odpowiedzialny jest Regionalny Zarząd Gospodarki Wodnej 
w Szczecinie. Projekt rozporządzenia zmieniającego WKW DOiPZ składał 
się z 2 paragrafów oraz 9 załączników. W paragrafi e 1 zawarto 26 punk-
tów zawierających wprowadzane w obowiązującym rozporządzeniu zmia-
ny. Paragraf 2 określa termin wejścia w życie. W załącznikach znajdują się 
uszczegółowienia ustaleń zawartych w § 1. Zasięg obowiązywania głównych 
ustaleń WKW WRDOiPZ obejmuje granice regionu wodnego Dolnej Odry 
i Przymorza Zachodniego, który jest położony w obrębie 3 województw: 
głównie zachodniopomorskiego (77%), a w mniejszym stopniu lubuskiego 
(10%) oraz pomorskiego (13%). Zasięg oddziaływania projektowanego aktu 
zmieniającego obowiązujące warunki korzystania z wód regionu wodnego 
obejmuje całość regionu, niemniej część przepisów dotyczy zdefi niowanych, 
ograniczonych obszarów, m.in. zlewni Międzyodrze – Zalew Szczeciński 
– wyspy Wolin i Uznam.

Organem prowadzącym prace przy projektowaniu zapisów WKW DOiPZ 
był dyrektor Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej w Szczecinie, który od-
powiadał także za przeprowadzenie postępowania w sprawie SOOŚ. Wyboru 
zespołu opracowującego prognozę wraz ze wsparciem prowadzenia konsultacji 
społecznych dokonano w drodze przetargu w trybie nieograniczonym (ogłosze-
nie nr 38684-2017 z dnia 7 marca 2017 r.). W SIWZ oraz SOPZ szczegóło-
wo opisano zakres prac oraz wymogi stawiane ekspertom. Kryteria oceny ofert 
uwzględniały: cenę (60%), liczbę spotkań konsultacyjnych (10%), kwalifi kacje 
walidatora (30%). Zamawiający udostępnił stanowisko GDOŚ oraz GIS, har-
monogram realizacji zadania, a także wymagania szczegółowe dotyczące or-
ganizacji od 1 do 3 spotkań konsultacyjnych (wszyscy oferenci zaproponowali 
maksymalną liczbę spotkań). Zamawiający postawił wymóg zapewnienia udzia-
łu przynajmniej 40 osób na każdym ze spotkań (w razie niepowodzenia w re-
krutacji, szczegółowy raport z jej prowadzenia) oraz wyznaczył czas trwania na 
5 godzin zegarowych.
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Wymogi dotyczące zespołu opracowującego prognozę zakładały (obliga-
toryjnie):

–  udział 7 ekspertów, w tym ds. hydrologii i gospodarki wodnej, jako-
ści wód, ochrony środowiska, walorów przyrodniczych, kształtowania 
środowiska i gospodarki przestrzennej, wód podziemnych oraz wali-
dator;

–  minimalne wymogi dla specjalistów: kierunkowe wykształcenie, autor-
stwo lub współautorstwo 2 lub 3 prac związanych z pełnioną funkcją 
w zespole oraz, w zależności od specjalisty, współautorstwo pracy na-
ukowo-badawczej, strategicznej oceny oddziaływania na środowisko 
lub pracy studialno-projektowej;

–  walidator: wykształcenie wyższe kierunkowe oraz współautorstwo co 
najmniej 3 prac dotyczących gospodarki wodnej. Kryteria dodatkowe: 
stopień naukowy, współautorstwo prac dotyczących: warunków korzy-
stania z wód, strategicznej oceny oddziaływania na środowisko, prac 
o zasięgu regionalnym lub krajowym dotyczących kształtowania lub 
ochrony zasobów wodnych, bilansu wodno-gospodarczego, operatów 
wodnoprawnych dotyczących korzystania z wód podziemnych w zakre-
sie poboru wód, odprowadzania ścieków, piętrzenia lub retencjonowa-
nia, korzystania z wód do celów energetycznych, promotorstwo prac 
dyplomowych, recenzowanie prac naukowych. 

Tak ustalone kryteria spowodowały, że wybrano drugą najniższą ofertę. 
Obejmowała ona także przeprowadzenie konsultacji społecznych (z organi-
zacją spotkań) oraz opracowanie projektu monitoringu wdrażania zapisów 
rozporządzenia. Przeznaczone wynagrodzenie było adekwatne do nakładu 
pracy. 

Umowę z wykonawcą podpisano 5 kwietnia 2017 r., a zakończono 4 paź-
dziernika 2017 r. Realizacja zamówienia została podzielona na 4 zadania:

–  sporządzenie projektu prognozy oddziaływania na środowisko dla pro-
jektu rozporządzenia zmieniającego warunki korzystania z wód regionu 
wodnego Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego;

–  opracowanie aktualizacji metodyki prowadzenia monitoringu skutków 
realizacji postanowień warunków korzystania z wód regionu wodnego 
Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego;

–  konsultacje społeczne i opinie organów w sprawie projektu rozporzą-
dzenia zmieniającego warunki korzystania z wód regionu wodnego Dol-
nej Odry i Przymorza Zachodniego oraz projektu prognozy oddziaływa-
nia tego dokumentu na środowisko;

–  opracowanie ostatecznej wersji prognozy oddziaływania na środowisko 
dla projektu rozporządzenia zmieniającego warunki korzystania z wód 
regionu wodnego Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego.

Na Ryc. 14 przedstawiono harmonogram postępowania SOOŚ dla WKW 
DOIPZ. Pierwszy projekt prognozy został opracowany w ciągu 2 miesięcy od 
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daty podpisania umowy. Faktyczne prace nad prognozą trwały 6 tygodni (pierw-
sze dwa tygodnie to opracowanie i uzgodnienie z zamawiającym koncepcji i me-
todyki badania), z uwzględnieniem przeprowadzenia wstępnej walidacji wszyst-
kich opracowywanych dokumentów. 

Walidację prognozy przeprowadzono kolejno dla opracowywanych wersji 
prognozy, wprowadzając ponad 50 uwag różnej wagi (Tabela 17). W relacji or-
ganu zamawiającego praca wewnętrznego walidatora poprawiła jakość opraco-
wywanego dokumentu. 

Zespół odpowiedzialny za przeprowadzenie SOOŚ ze strony RGZW 
w Szczecinie składał się z 6 doświadczonych specjalistów (reprezentujących 
różne obszary gospodarki wodnej) zaangażowanych w dyskusji ocen i analiz 
wykonywanych w ramach SOOŚ. Podczas opracowywania prognozy oraz całe-
go postępowania w sprawie SOOŚ zapewniono bardzo dobre ramy współpracy 

 Ryc. 14. Przebieg postępowania w sprawie SOOŚ dla WKW DOiPZ (oprac. własne)
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pomiędzy RZGW w Szczecinie, a zespołem wykonującym prognozę. Oprócz 
realizacji przewidzianych w SOPZ spotkań, prowadzono korespondencję elek-
troniczną oraz konsultacje telefoniczne, w ramach których dyskutowano, w jaki 
sposób zapewnić prawidłową gospodarkę wodną w regionie wodnym. Czas 
przeznaczony na przygotowanie wstępnego projektu prognozy wynosił 8 tygo-
dni, jednak w trakcie prac zauważalny był pośpiech (według szacunków zespołu 
ds. prognozy w tym przypadku czas przeznaczony na ocenę oddziaływania oraz 
przygotowanie prognozy powinien wynosić min. 12 tygodni).

Tabela 17. Etapy i liczba uwag walidatora (oprac. własne)

Etapy walidacji prognozy (czas wykonania walidacji)

Liczba uwag walidatora
M – merytoryczna/ 

R – redakcyjna/ 
BS – brak spójności zapisów/ 
W – wątpliwość wymagająca 

wyjaśnienia
Wstępny projekt (szkic) prognozy (30.05.2017 r. – 1.06. 2017 r.) M 5 / R 11/BS 3 / W 1
Projekt prognozy po uwagach zamawiającego M4 / R 8 / BS 4 / W 0
Projekt prognozy – wersja przekazana do konsultacji społecznych M 2 / R 5 / BS 4 / W 3
Zestawienie uwag i wniosków złożonych w ramach konsul-
tacji społecznych oraz opiniowania przez organy (tzw. Tabela 
rozbieżności)

M7 / R 13 / BS 6 / W 3

Prognoza fi nalna (opracowana z uwzględnieniem uwag 
i wniosków) M1 / R 12 / BS 0/ W 0

6.2.3. Skuteczność proceduralna – WKW DOiPZ

Skuteczność proceduralną trudno jest ocenić jednoznacznie. Niektóre 
jej składowe cechowała wysoka skuteczność, a część zdecydowanie posiadała 
uchybienia. Uogólniając, ocenę skuteczności proceduralnej w odniesieniu do 
poszczególnych komponentów środowiska oceniono jako niską (Tabela 18). Jest 
to przede wszystkim efekt niewystarczającego opisu wyników ocen wskazują-
cych na brak lub bardzo niewielkie oddziaływania (z postanowienia GDOŚ o za-
kresie i stopniu szczegółowości prognozy nie wynikała możliwość odstąpienia 
od oceny wpływu na te komponenty), np. na krajobraz, zabytki, zasoby natural-
ne. Niska skuteczność proceduralna miała miejsce także w odniesieniu do oceny 
oddziaływań skumulowanych.

Proceduralnie, z punktu widzenia zapewnienia udziału społeczeństwa 
oraz opiniowania przez właściwe organy SOOŚ dla WKW DOiPZ, ta skutecz-
ność była prawidłowa (Tabela 19). Właściwie wyznaczony czas na składanie 
uwag i wniosków, organizacja trzech spotkań oraz publikacja ogłoszeń w pra-
sie zapewniły szeroki dostęp społeczeństwa do informacji w przedmiotowej 
sprawie. 
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 Tabela 18. Ocena skuteczności proceduralnej w odniesieniu do komponentów 
środowiska ocenionych w prognozie SOOŚ dla WKW DOiPZ (oprac. własne)

Pytanie badawcze 
(sprawdzające)

Ocena 
skuteczności 
proceduralnej 
w skali (0–3)

Uzasadnienie oceny

Poziom szczegółowości 
(w tym niepowielanie ocen)

3

Założono, że ocena projektu rozporządze-
nia będzie uszczegóławiać a nie powielać 
już wykonane oceny dla dokumentów wyż-
szego rzędu oraz dla zmienianego rozpo-
rządzenia 

Ocena oddziaływania na poszczególne komponenty środowiska:

Wody (powierzchniowe 
i podziemne) 3

Wyczerpujące analizy oraz oceny oddzia-
ływań
Nie zidentyfi kowano oddziaływań nega-
tywnych 

Powietrze 3
Wykazano, że nie będzie wpływu – powin-
no się zrezygnować z opisu wpływu na ten 
komponent

Gleba i powierzchnia ziemi, 
w tym zagospodarowanie 
i użytkowanie terenu

2
Analizy pobieżne, uznano, że nie będzie 
wpływu 

Krajobraz 1 Analizy pobieżne

Flora, fauna, bioróżnorodność 3 Wyczerpujące analizy oraz oceny/ Wnikli-
wa dyskusja z zamawiającym 

Ludzie 2/3
Wprawdzie analizy były dość skromne, 
jednak można uznać, że wyczerpują zagad-
nienie

Zabytki
(Dziedzictwo kulturowe, 
w tym zabytki, dobra kultury 
oraz dobra materialne)

1

Powinno się zrezygnować z oceny wpływu 
na zabytki lub w prognozie uzasadnić brak 
wpływu 

Klimat 2

Analizy pobieżne, wskazujące brak oddzia-
ływań negatywnych; pośrednie pozytywne 
związane z ograniczeniem poborów bez-
zwrotnych 

Zasoby naturalne 1 Analizy pobieżne, uznano, że nie będzie 
wpływu

Ocena oddziaływania na obszary 
Natura 2000 
Ocena możliwości wystąpienia 
znaczących negatywnych 
oddziaływań na obszary 
Natura 2000

1

Analizy nie wyczerpujące zagadnienia, bez 
możliwości jednoznacznego stwierdzenia 
czy obszary Natura 2000 będą narażone na 
znaczące negatywne oddziaływanie 

Przeprowadzenie oceny 
oddziaływań skumulowanych 1 Wykonano, opisane pobieżnie, głównie ta-

belarycznie
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6.2.4. Skuteczność merytoryczna – WKW DOiPZ

Ocenę przeprowadzono na dwóch poziomach:
1)  sposób uwzględnienia zaleceń i rekomendacji wynikających z progno-

zy w treści rozporządzenia zmieniającego WKW DOiPZ;
2)  poziom wykorzystania ocen sformułowanych w prognozie na etapie 

formułowania uwag i wniosków do WKW DOIPZ przez społeczeństwo 
oraz organy opiniujące (GDOŚ i GIS), a następnie ich wykorzystanie 
w ostatecznej wersji dokumentu. 

W prognozie (wersja do konsultacji społecznych) zwarto jedynie 3 reko-
mendacje, w tym jedną o największej istotności (zalecana do wprowadzenia do 
projektu rozporządzenia) oraz dwie o mniejszym stopniu istotności (Tabela 20). 
Wskutek opinii sformułowanych przez GDOŚ uzupełniono prognozę oraz sfor-
mułowano kolejne 3 rekomendacje (2 istotne zalecane do wprowadzenia oraz 
1 wskazaną do rozważenia). 

Ocena rozwiązań alternatywnych 
(ocena wariantowa) 2

Wariant zerowy opisany pobieżnie, nie 
opisano analizy innych wariantów, choć 
faktycznie były one rozważane w trakcie 
spotkań zespołu zamawiającego z konsul-
tantami OOŚ

Przeprowadzenie oceny 
oddziaływań transgranicznych 2

Analizy opisane dość lakonicznie, w pierw-
szym projekcie kategorycznie wskazano, że 
jeśli nie zostaną wprowadzone rozwiązania 
minimalizujące negatywny wpływ (81 str.) 
wymagana będzie ocena transgraniczna; 
z takim podejściem nie zgodził się zama-
wiający

Tabela 19. Ocena skuteczności proceduralnej w odniesieniu do etapów postępowania 
w sprawie SOOŚ dla WKW DOiPZ (oprac. własne)

Pytanie badawcze 
(sprawdzające)

Ocena 
skuteczność 

proceduralnej 
(0–3)

Uzasadnienie oceny

Zapewnienie udziału 
społecznego 3

Umożliwienie udziału społeczeństwa w po-
stępowaniu zostało przeprowadzone popraw-
nie (zgodnie z ustawą OOŚ). Bardzo dobrze 
przygotowane podsumowanie wraz uzasad-
nieniem odrzuconych uwag.

Opiniowanie przez wymagane 
ustawą OOŚ organy (GDOŚ, 
GIS)

3 Zrealizowane zgodnie z wymogami prawnymi.



134

Tabela 20. Rekomendacje i zalecenia sformułowane w projekcie prognozy 
oraz prognozie fi nalnej projektu WKW DOiPZ (oprac. własne)30

Wersja 
Prognozy

PP – projekt 
prognozy/ 

PF 
– prognoza 

fi nalna 

§ Czego dotyczy zmiana 
i uzasadnienie Proponowana zmiana

Is
to

tn
oś

ć
U

w
zg

lę
dn

io
no

 (T
/N

)

PP/PF § 1 pkt 13 Zmiana dotyczy zwolnienia 
z obowiązku zabezpieczenia wlo-
tów do elektrowni wodnych przed 
spływającymi rybami, elektrowni 
wyposażonych w turbiny o pręd-
kości obrotowej do 150 obrotów 
na minutę. Jak wykazano, turbiny 
typu Francisa lub Kaplana nawet 
przy takich obrotach powodują 
wysoką śmiertelność ryb, przez 
co mogą niekorzystnie wpłynąć 
na aspekty środowiskowe, a tym 
samym uniemożliwić osiągnięcie 
celów środowiskowych.

w § 14 w ust. 3 wyrazy 
„śrubowej (ślimako-
wej)” zastępuje się wy-
razami „o prędkości ob-
rotowej do 70 obrotów 
na minutę”

T

PF Zał. nr 3 Zmiana dotyczy długości odcin-
ka rzeki Mogilica istotnego dla 
zachowania ciągłości morfolo-
gicznej regionu wodnego

W pozycji 35 tabeli, 
w kolumnie „określenie 
odcinka cieku” wyrazy: 
„od ujścia do Świerz-
nicy” zastępuje się wy-
razami: „od ujścia do 
Grudzianki”

W pozycji 35 tabeli, 
w kolumnie „kilometraż 
według MPHP” wyra-
zy: „0+000 – 19+960y” 
zastępuje się wyrazami: 
„0+000 – 31+980”

T

PF Zał. nr 6 Zmiana dotyczy reprezentatyw-
nych gatunków ryb dla odcinka 
rzeki Mogilica istotnego dla 
zachowania ciągłości morfolo-
gicznej regionu wodnego

W pozycji 53 tabeli, 
w kolumnie „określenie 
odcinka cieku” wyrazy: 
„od ujścia do Świerz-
nicy” zastępuje się wy-
razami: „od ujścia do 
Grudzianki”

T 

30

30  na podstawie zapisów rozdziału: Analiza optymalizacji zapisów projektu zmiany rozporządze-
nia WKW RWDOiPZ mogących poprawić jego skuteczność, czytelność, lub stopień uwzględ-
nienia w dokumencie zasad ochrony środowiska oraz zrównoważonego rozwoju
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PF § 1 pkt 12 Proponuje się modyfi kację za-
pisu, która ma na celu wpro-
wadzenie obowiązku przepro-
wadzenia badań oceniających 
skład gatunkowy ichtiofauny 
lokalnej i migrującej oraz okres 
odbywania migracji w rejonie 
planowanej instalacji przepław-
ki o zmiennych parametrach, 
w celu możliwie najbardziej 
precyzyjnego zaplanowania 
okresów wyższych i niższych 
przepływów wody przez prze-
pławkę. Propozycja dotyczy 
cieków istotnych dla zachowa-
nia ciągłości morfologicznej dla 
Dorzecza Odry. 

„3a. Dla cieków, o któ-
rych mowa w § 3 pkt 
2, dopuszcza się możli-
wość stosowania prze-
pławek o zmiennych 
parametrach spełnia-
jących wymagania dla 
gatunków reprezenta-
tywnych w okresie ich 
migracji, a poza tym 
okresem dla certy lub 
węgorza. 
Okres stosowania para-
metrów spełniających 
wymagania gatunków 
reprezentatywnych zo-
stanie wyznaczony na 
podstawie badań składu 
gatunkowego oraz okre-
sów migracji ichtiofau-
ny w rejonie planowanej 
instalacji przepławki 
o zmiennych parame-
trach. 
3.b Dla cieków, o któ-
rych mowa w § 3 pkt 
3, dopuszcza się możli-
wość stosowania prze-
pławek o zmiennych pa-
rametrach spełniających 
wymagania dla gatun-
ków reprezentatywnych 
w okresie od września 
do stycznia, a w pozo-
stałym okresie dla certy 
lub węgorza”.

TT  

PP/PF Zał. nr 8 Wszystkie nowe czy też zmienia-
ne załączniki posiadają numera-
cję rozporządzenia zmieniające-
go. Projekt rozporządzenia tylko 
dla jednego z nich stosuje nume-
rację podwójną, uwzględniającą 
dotychczasową nazwę oraz na-
zwę w rozporządzeniu zmienia-
nym (Załącznik nr 8 do projektu 
rozporządzenia zmieniającego 
– odpowiednik załącznika nr 
10 rozporządzenia obowiązu-
jącego). Rekomenduje się wy-
kreślenie z Załącznika nr 8 do 
rozporządzenia zmieniającego 

Wykreślenie z Załączni-
ka nr 8 do rozporządze-
nia zmieniającego tek-
stu „Załącznik nr 10 do 
Rozporządzenia 3/2014 
Dyrektora Regionalne-
go Zarządu Gospodarki 
Wodnej w Szczecinie 
z dnia 3 czerwca 2014 r.”

T 
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niepotrzebnej treści: „Załącznik 
nr 10 do Rozporządzenia 3/2014 
Dyrektora Regionalnego Zarzą-
du Gospodarki Wodnej w Szcze-
cinie z dnia 3 czerwca 2014 r.”.

PP/PF § 1 pkt 17 Proponuje się modyfi kację zapi-
su, która ma na celu złagodzenie 
pierwotnej wersji proponowane-
go przepisu całkowicie wyklu-
czającego powstawanie nowych 
ujęć wód. Złagodzenie przepi-
su, warunkujące nowe pobory 
od wykazania rezerw zasobów, 
umożliwi korzystanie z wód po 
dokonaniu przez właściwe or-
gany przeglądu pozwoleń wod-
noprawnych we wskazanym 
w przepisie rejonie wodno-go-
spodarczym.

„21c. 1. Na obszarze 
wskazanym w załączni-
ku nr 13 do rozporządze-
nia niedopuszczalne jest 
wykonywanie urządzeń 
wodnych stanowiących 
nowe ujęcia wód pod-
ziemnych w przypadku 
braku rezerw zasobów 
dyspozycyjnych wód 
podziemnych.
2. Przez rezerwy, o któ-
rych mowa w ustępie 1, 
rozumie się dodatnią róż-
nicę pomiędzy zasobami 
dyspozycyjnymi wód 
podziemnych wyrażony-
mi w m3/d dla jednostki 
bilansowej S-II A, a łącz-
nym poborem wody pod-
ziemnej w tej jednostce, 
obliczonym jako suma 
poborów udzielonych 
według pozwoleń wod-
noprawnych, wyrażoną 
w m3/d.”

T

istotność Rodzaj rekomendacji
Istotna – zalecana do wprowadzenia do projektu rozporządzenia 
Istotna – możliwość wprowadzenia do projektu rozporządzenia wskazana do 
rozważenia
O mniejszym stopniu istotności 
Niedotycząca WKW DOiPZ wprost

Do pierwszej wersji prognozy zespół specjalistów RZGW zgłosił 30 uwag 
o charakterze redakcyjnym (z czego 5 uwag wskazywało na konieczność prze-
redagowania tekstu, gdyż w aktualnej treści mogła sugerować inne znaczenie 
merytoryczne) oraz 27 uwag merytorycznych, z czego 6 sugerowało ponowne 
przedyskutowanie sformułowanych ocen. W pierwszej wersji prognozy sformu-
łowano 9 rekomendacji. Zamawiający zgłosił konieczność przedyskutowania 
5 z nich (w tym wszystkich istotnych, zalecanych do wprowadzenia do pro-
jektu rozporządzenia). W efekcie w prognozie uwzględniono wszystkie uwagi 
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redakcyjne oraz uwagi merytoryczne dotyczące oczywistych omyłek. Szeroka 
dyskusja merytoryczna dotyczyła wyłącznie rekomendacji dotyczących wpro-
wadzenia zapisów wyszczególniających konkretne rodzaje turbin. W poddawa-
nym ocenie projekcie WKW DOiPZ zapis brzmiał następująco: „w § 14 w ust. 
3 wyrazy „śrubowej (ślimakowej)” zastępuje się wyrazami „o prędkości obro-
towej do 150 obrotów na minutę”, natomiast rekomendacja wskazywała na ko-
nieczność zmiany tego zapisu, tak aby zminimalizować potencjalnie negatywne 
oddziaływanie na migrujące gatunki ichtiofauny. 

Argumentacja zamawiającego wskazywała na niezgodność propono-
wanych zmian z prawem, z uwagi na możliwość ograniczenia wykorzystania 
rozwiązań, które na etapie procedowania rozporządzenia nie są jeszcze znane, 
a w przyszłości pozwolą na odpowiednie minimalizowanie zagrożeń. 

W toku prowadzonych dyskusji, w wersji prognozy przedłożonej do kon-
sultacji społecznych, zawarto następujący zapis: „Rekomendowana do wpro-
wadzenia w zmienianym rozporządzeniu wartość graniczna wynosi 70 obrotów 
na minutę. Turbiny pracujące z taką prędkością powodują średnią śmiertelność 
ichtiofauny na poziomie ok. 7–10%, przy czym warunki eksploatacji turbiny 
w praktyce mogą ten próg jeszcze obniżyć”. Propozycja ta została uwzględniona 
w przyjętym rozporządzeniu zmieniającym WKW DOiPZ. 

Projekt rozporządzenia wraz z projektem prognozy oddziaływania na 
środowisko przekazano do zaopiniowania właściwym organom, tj. Generalne-
mu Dyrektorowi Ochrony Środowiska (GDOŚ) oraz Głównemu Inspektorowi 
Środowiska (GIS). Oba organy zaopiniowały przedmiotowe dokumenty GDOŚ 
w piśmie nr DOOŚ-SOOŚ.410.9.2017.EP z dnia 6 września 2017 r. oraz GIS 
w piśmie nr GIS-HŚ-NS-4311-36/EN/17 z dnia 18 lipca 2017 roku. GIS oba 
dokumenty zaopiniował pozytywnie, nie wnosząc uwag, natomiast GDOŚ 
wniósł 10 rozbudowanych uwag do prognozy OOŚ, a nie miał uwag do projektu 
rozporządzenia WKW DOiPZ. Zawierały one przede wszystkim sugestie bez-
względnego uzupełnienia analiz i ocen przedłożonych w prognozie. W tabeli 21 
przedstawiono liczbowe zestawienie zgłoszonych uwag wraz ze sposobem ich 
uwzględnienia w prognozie i przyjętym rozporządzeniu.

Tabela 21. Zestawienie liczby uwag dotyczących aspektów środowiskowych 
do prognozy oraz do WKW DOiPZ zgłoszonych przez GDOŚ (oprac. własne)31

Rodzaj 
uwagi

Liczba 
uwag

Liczba całkowicie 
uwzględnionych 
uwag w fi nalnej 

prognozie

Liczba uwag 
uwzględnionych częściowo 
w fi nalnej wersji prognozy, 
z podaniem uzasadnienia

Liczba uwag 
nieuwzględnionych

(w tym 
bez uzasadnienia)

Uwagi 
do prognozy 10 6 3 1

31 GIS nie wniósł uwag do projektu WKW DOiPZ ani do prognozy 
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Sformułowanie tak wnikliwej opinii do prognozy przez GDOŚ potwierdza 
skuteczność postępowania SOOŚ (proceduralną i merytoryczną). Zespół kon-
sultantów środowiskowych wspólnie z ekspertami RZGW w Szczecinie prze-
dyskutował zgłoszone uwagi, a następnie analizy potencjalnych oddziaływań 
zostały powtórzone. Treść prognozy uzupełniono (Tabela 21) i w efekcie 6 uwag 
uwzględniono w całości, poprawiając prognozę, a także uwzględniając propono-
wane zmiany w rozporządzeniu WKW DOiPZ. 3 uwagi uwzględniono częścio-
wo, a jedynie 1 odrzucono. Najistotniejsze z punktu oceny skuteczności jest to, 
że nastąpiło to po ponownym, wnikliwym rozważeniu uwag. 

Wszystkie rekomendacje zawarte w prognozie opracowanej z uwzględnie-
niem uwag zgłoszonych przez GDOŚ zostały uwzględnione w trakcie prac nad 
projektem rozporządzenia WKW DOiPZ.

6.2.5. Skuteczność pluralistyczna – WKW DOiPZ

W obwieszczeniu z 18 lipca 2017 r. dyrektor Regionalnego Zarządu Go-
spodarki Wodnej w Szczecinie zawiadomił o sporządzeniu projektu rozporzą-
dzenia zmieniającego rozporządzenie w sprawie WKW RDOiPZ wraz z progno-
zą oddziaływania na środowisko oraz o przystąpieniu do konsultacji społecznych 
przedmiotowych projektów w ramach procedury strategicznej oceny oddziały-
wania na środowisko. Konsultacje społeczne projektu WKW DOiPZ wraz z pro-
gnozą trwały od 1 do 25 sierpnia 2017 r. W tym okresie zapewniono dostęp do 
pełnej dokumentacji w siedzibie RZGW w Szczecinie (w obwieszczeniu poda-
no adres: RZGW w Szczecinie, ul. Tama Pomorzańska 13A, pok. 212, godziny 
8–14) oraz poprzez stronę internetową32.

Podanie do publicznej informacji zostało zrealizowane poprzez:
–  wysłanie informacji do 428 podmiotów (wraz z zaproszeniem na spo-

tkania konsultacyjno-informacyjne);
–  ogłoszenie informacji w sposób zwyczajowo przyjęty, w siedzibie Re-

gionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej w Szczecinie i 186 organach 
administracji rządowej i samorządowej obejmujących swym zasięgiem 
działania region wodny; 

–  opublikowanie 3 ogłoszeń prasowych w periodykach o zasięgu regio-
nalnym – Głos Szczeciński z dnia 7.08.2017 r., Głos Koszaliński z dnia 
14.08.2017 r. oraz ponownie Głos Szczeciński z dnia 18.08.2017 r. 
– przed każdym ze spotkań konsultacyjnych.

W ramach konsultacji społecznych przeprowadzono 3 spotkania kon-
sultacyjno-informacyjne dotyczące projektu rozporządzenia wraz z prognozą 
w trzech miejscowościach: 9.08.2017 r. w siedzibie Starostwa Powiatowego 

32  http://www.szczecin.rzgw.gov.pl/proces-ustalania/single/id/3031 (data dostępu: 2.11.2019 r.) 
informacja została udostępniona 27 lipca 2017 r.. 
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w Myśliborzu, 17.08.2017 r. w siedzibie Urzędu Miasta w Koszalinie, 21.08.2017 
r. w Szczecińskim Parku Naukowo-Technologicznym w Szczecinie. 

Umożliwiono składanie uwag i wniosków w formie pisemnej, przesyłając 
na adres RZGW w Szczecinie, w formie elektronicznej na adres konsultacje@
szczecin.rzgw.pl lub za pomocą interaktywnego formularza on-line udostęp-
nionego przez fi rmę Ekovert, ustnie do protokołu oraz za pomocą formularza 
składania uwag i wniosków dostępnego na stronie internetowej www.szczecin.
rzgw.gov.pl. Uwagi i wnioski można było także przekazywać podczas spotkań 
konsultacyjno-informacyjnych. 

W trakcie konsultacji społecznych, przez cały okres, następująca doku-
mentacja była dostępna w siedzibie oraz na stronach www RZGW w Szcze-
cinie33:

–  projekt rozporządzenia zmieniającego Rozporządzenie Dyrektora 
RZGW w Szczecinie w sprawie ustalenia warunków korzystania z wód 
regionu wodnego Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego wraz z uza-
sadnieniem;

–  opracowanie pt. „Materiały wyjściowe do weryfi kacji warunków korzy-
stania z wód – region wodny Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego” 
Wrocław, 2016; 

–  decyzja GDOŚ ws. uzgodnienia zakresu i stopnia szczegółowości pro-
gnozy oddziaływania na środowisko projektu zmian warunków korzy-
stania z wód regionu wodnego Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego;

–  decyzja GIS ws. uzgodnienia zakresu i stopnia szczegółowości progno-
zy oddziaływania na środowisko projektu zmian warunków korzystania 
z wód regionu wodnego Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego;

–  projekt prognozy oddziaływania na środowisko dla projektu rozporzą-
dzenia zmieniającego Rozporządzenie Dyrektora RZGW w Szczecinie 
w sprawie ustalenia warunków korzystania z wód regionu wodnego 
Dolnej Odry i Przymorza Zachodniego.

W trakcie postępowania z udziałem społeczeństwa wpłynęło 17 pism 
z uwagami do projektu rozporządzenia oraz projektu prognozy (przekazywano je 
zarówno elektronicznie jak i pocztą tradycyjną), natomiast w miejscu wyłożenia 
dokumentacji nie wniesiono żadnych uwag ustnie do protokołu. Podczas spotkań 
konsultacyjno-informacyjnych wniesiono 1 uwagę pisemnie oraz 5 wniosków 
zgłoszono ustnie do protokołu. Po zakończeniu konsultacji nie wpłynęły dodat-
kowe uwagi i wnioski. Reasumując, uwagi zgłosiły 23 podmioty (część z nich 
po kilka uwag). Prognozy dotyczyły 3 uwagi zgłoszone pisemnie i 1 wynikają-
ca z dyskusji prowadzonych w ramach spotkań konsultacyjno-informacyjnych. 
Trzy z uwag wnioskowały o utrzymanie projektowanych zapisów w § 14 ust. 3 
zmiany polegającej na zastąpieniu wyrazu „śrubowej (ślimakowej) wyrazami 
„o prędkości obrotowej do 150 obrotów na minutę”, a jedna z uwag nie doty-

33 http://www.szczecin.rzgw.gov.pl/proces-ustalania/single/id/3031
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czyła zakresu regulowanego przez rozporządzenie zmieniające WKW DOiPZ. 
Uwagi nie zostały uwzględnione w ostatecznej wersji prognozy (były one także 
sprzeczne z opiniami GDOŚ), a powód odrzucenia uwagi został szczegółowo 
uzasadniony. Tabelę z uwagami zawarto w prognozie, w rozdziale 6.5 „Pisem-
ne podsumowanie przeprowadzonej procedury strategicznej oceny oddziaływa-
nia na środowisko projektu zmian warunków regionu zgodnie z wymaganiami 
art. 55 ust. 3 ustawy OOŚ”. Znacznie więcej zgłoszonych uwag dotyczyło treści 
zmienianego rozporządzenia WKW DOiPZ. 

W tabeli 22 zestawiono liczbę uwag uwzględnionych, częściowo uwzględ-
nionych oraz nieuwzględnionych z podziałem na rodzaj instytucji.

Tabela 22. Zestawienie liczby uwag zgłaszanych w ramach konsultacji społecznych 
do projektu rozporządzenia zmieniającego WKW DOiPZ (oprac. własne)

Podmiot składający uwagę
Liczba uwag

uwzględnionych częściowo 
uwzględnionych nieuwzględnionych

Administracja samorządowa 3 0 7
Osoba fi zyczna 3 0 1
Organizacja pozarządowa 6 4 14
Instytucje naukowe 4 2 1
Administracja rządowa 1 0 0
Podmiot z branży rolniczej 0 0 2
Podmiot z branży hydroenergetyki 1 1 7
Podmiot z gospodarki komunalnej 0 0 4

Część uwag o znaczeniowo identycznym brzmieniu była zgłaszana przez 
różne podmioty. Uwagi dotyczyły różnych zagadnień, jednak najwięcej odnosiło 
się do zagrożenia ciągłości morfologicznej cieków i możliwości migracji ryb, 
prędkości obrotowej turbiny, przepływów nienaruszalnych, a także eksploatacji 
studni, gospodarki ściekowej oraz poboru wody. Prawie 20% uwag nie dotyczy-
ło zagadnień regulowanych przez rozporządzenie zmieniające WKW DOiPZ. 
W ostatecznej wersji uwzględniono 18 uwag w całości oraz 7 częściowo, nato-
miast odrzucono 36 uwag, do każdej podając szczegółowe uzasadnienie.



7.   SYNTETYCZNE PODSUMOWANIE 
WYNIKÓW OCENY SKUTECZNOŚCI 
PRZEPROWADZONEJ DLA SOR 
I WKW DOIPZ 

7.1.  Porównanie wyników oceny skuteczności SOR 
i WKW DOiPZ

Podsumowanie zebranych wyników oceny skuteczności SOOŚ przepro-
wadzone dla obu postępowań (tabela 23) wykonano z wykorzystaniem analizy 
porównawczej.

Tabela 23. Zbiorcze zestawienie wyników oceny skuteczności SOR i WKW DOiPZ 
(oprac. własne)

Wyszczególnienie SOR WKW DOiPZ
poziom planowania krajowy ponadregionalny

organ przygotowujący 
projekt dokumentu Ministerstwo Rozwoju Regionalny Dyrektor Gospodarki 

Wodnej w Szczecinie
wybór wykonawcy zamówienie publiczne zamówienie publiczne

koszt akceptowalny akceptowalny

czas realizacji 4 tygodnie (całkowicie 
niewystarczający)

8 tygodni (zalecane wydłużenie 
czasu o 2–4 tygodnie)

liczba członków 
zespołu konsultantów 

środowiskowych
7 7+1

liczba stron dokumentu 224 37
liczba stron prognozy 155 96
liczba wersji prognozy 3 5

liczba rekomendacji 
oraz zaleceń 

wynikających 
z prognozy

39 +35 zaleceń 8
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liczba uwag GDOŚ 
do prognozy 6 10

% rekomendacji 
uwzględnionych 

w przyjętym 
dokumencie

30% 100%

skuteczność 
kontekstualna

bardzo niska
– niewystarczający czas

– brak dyskusji z autorami SOR
– dobra współpraca 

z pracownikami Ministerstwa 
odpowiedzialnymi za 

przeprowadzenie SOOŚ

bardzo wysoka
– znaczące zaangażowanie 

zespołu specjalistów RZGW
– dyskusja (otwarta)

skuteczność 
proceduralna

prawidłowa
wysoka jakość prognozy

średnia, z uchybieniami jakość 
prognozy – średnia, wymagająca 

uzupełnień, które zostały 
wykonane po etapie opinii 

przez organy współuczestniczące 
w procedurze

skuteczność 
merytoryczna

bardzo niska
brak uwzględnienia 

rekomendacji
brak uzasadnienia odrzucenia 

rekomendacji minimalizujących 
negatywne 

oddziaływania

bardzo wysoka
uwzględnienie rekomendacji 
– zmniejszenie negatywnego 

wpływu na środowiska poprzez 
zmianę proponowanych 
rozwiązań inżynierskich

pluralizm bardzo niski wysoki

 

W przeprowadzonym badaniu dobór analizowanych przypadków bazował 
na podejściu replikacji teoretycznej, w której wykorzystano dwa odmienne przy-
padki, zakładając, że mogą one dostarczyć podstaw do różnych wniosków. Ba-
zując na poglądach Lee (1989) pojedynczy przypadek odzwierciedla pojedynczy 
zestaw okoliczności, wnioski wyciągane na jego podstawie mogą być genera-
lizowane na inne przypadki charakteryzujące się podobnym okolicznościami, 
natomiast prowadzenie kolejnych badań za pomocą pojedynczych przypadków 
może potwierdzić te wnioski w innych okolicznościach. Należy pamiętać, że 
w odniesieniu do badania skuteczności SOOŚ, każde postępowanie jest prze-
prowadzane w innych okolicznościach. Elementem stałym będą jedynie ramy 
prawne (dla postępowań prowadzonych w okresie, w którym nie następowały 
istotne zmiany przepisów prawnych). Pozostałe czynniki wpływające na sku-
teczność będą się zmieniać, stąd przy formułowaniu wniosków o charakterze 
zaleceń praktycznych, należy koncentrować się na dążeniu do zapewnienia jak 
największej niezależności od czynników zewnętrznych zmiennych wpływają-
cych na skuteczność. 
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7.2.  Podsumowanie wyników oceny skuteczności SOOŚ 
dla SOR

Analiza zapisów SOPZ (przeprowadzona jako pierwsza) oraz raportu 
metodologicznego wskazuje, że przeprowadzenie ocen w zakładany sposób 
powinno gwarantować wysoką skuteczność. Wybrany zespół konsultantów śro-
dowiskowych, ustalony zakres i poziom szczegółowości prognozy gwarantował 
rzetelne i poprawne merytorycznie podejście do ocen oddziaływania. Elemen-
tem wskazującym na możliwość wystąpienia utrudnień był krótki czas prze-
znaczony na wykonanie prac. Konsultanci środowiskowi musieli przyśpieszyć 
opracowanie prognozy. Presja czasu była przyczyną niewystarczającej dyskusji 
wyników prognozy z zespołem z Ministerstwa Rozwoju. Dodatkowo, prognoza 
została wykonana dla niepełnej wersji SOR, w szczególności brakowało warto-
ści docelowych wskaźników celu SOR, co utrudniało ocenę oddziaływania. 

Przeprowadzone analizy wykazały stosunkowo dobrą skuteczność pro-
ceduralną. Wszystkie elementy postępowania zostały przeprowadzone zgodnie 
w wymogami prawnymi. Dotrzymane zostały wymogi proceduralne związane 
z zapewnieniem dostępu do informacji. Ocena formalna spełnienia wymogów 
ustawowych, przez zakres ocen przeprowadzanych w prognozie, także wskazuje 
na prawidłowe prowadzenie SOOŚ. 

Dopiero analiza jakości prognozy pozwala na wychwycenie elementów, 
które mogą decydować o obniżeniu skuteczności proceduralnej, szczególnie 
w tym obszarze, w którym ma ona duże znaczenie dla skuteczności meryto-
rycznej. Badania wykazały brak przeprowadzenia oceny oddziaływań skumu-
lowanych oraz analizy wariantowej. Brak tych analiz obniża znacznie skutecz-
ność proceduralną. W uwagach formułowanych przez zamawiającego, a także 
w opinii GDOŚ, nie podnoszono tych kwestii i w ostateczności nie zostały one 
prawidłowo uwzględnione w prognozie.

Najsłabszy poziom wykazuje skuteczność merytoryczna związana 
z uwzględnieniem rekomendacji sformułowanych zarówno w prognozie jak 
i w opinii GDOŚ. Zidentyfi kowanie znaczącej liczby negatywnych oddziały-
wań, które potencjalnie mogą powstawać na etapie wdrażania SORu, zesta-
wione z brakiem uwzględnienia rekomendacji, wskazuje na niską skuteczność 
merytoryczną. Także część tego wymiaru skuteczności zależna od skuteczności 
pluralistycznej była niska. Większość uwag i wniosków zgłoszona przez społe-
czeństwo (głównie przez organizacje pozarządowe) została odrzucona na etapie 
analizy zgłoszonych uwag i wniosków. 

Zastosowane podejście badawcze, oparte na obserwacji uczestniczącej, 
pozwala na stwierdzenie, że prowadzeniu SOOŚ towarzyszył pośpiech wynika-
jący z potrzeby jak najszybszego przyjęcia dokumentu. Jego autorzy byli prze-
konani co do słuszności założeń formułowanej polityki i nie widzieli uzasad-
nienia dla większego uwzględniania aspektów środowiskowych. Potwierdza to 
m.in. tylko deklaratywne uwzględnienie rekomendacji i uwag złożonych przez 
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społeczeństwo i GDOŚ. Analiza stanu faktycznego tego nie potwierdziła. Zgod-
nie z ustawą OOŚ, a także dyrektywą SOOŚ, w przypadku nie uwzględnienia 
rekomendacji wynikających z prognozy, które dodatkowo zostały wzmocnio-
ne zarówno w opinii GDOŚ oraz w uwagach złożonych przez społeczeństwo, 
niezbędne jest przedstawienie uzasadnienia. Dołączenie tego bardzo ważnego 
elementu do podsumowania SOOŚ dałoby szansę na zrozumienie powodów, dla 
których autorzy SOR zdecydowali o takim podejściu. 

W ocenianym postępowaniu SOOŚ jest wiele elementów, które mogły 
mieć wpływ na mniejszą skuteczność. Część z nich bezpośrednio jest związana 
z jakością i szczegółowością ocen przestawionych w prognozie, część wynika 
z presji czasu. Oczywiście, każdorazowo najistotniejszym czynnikiem determi-
nującym skuteczność SOOŚ była kultura planowania i podejmowania decyzji 
oraz gotowość do rzetelnego rozważania możliwych skutków środowiskowych. 
Nawet najlepiej przygotowana prognoza nie zapewni skuteczności bez odpo-
wiedniego nastawienia organów przyjmujących projektowany dokument. Nie-
mniej jednak, prawidłowo przeprowadzone postępowanie SOOŚ, spełniające 
wymogi prawne (skuteczność proceduralna) i zrealizowane z uwzględnieniem 
dostępnej wiedzy (skuteczność merytoryczna), jest niezbędne dla realizacji ce-
lów stawianych strategicznej ocenie oddziaływania na środowisko. 

Nie można jednak uznać całości SOOŚ dla SOR jako całkowicie bezza-
sadnej oraz nieskutecznej, ponieważ jej wyniki, a także rekomendacje, zostały 
w całości upublicznione, zainteresowane strony mogły się z nimi zapoznać oraz 
wykorzystywać w szerszej dyskusji o kierunkach rozwoju kraju. Zgromadzona 
wiedza może być wykorzystana przy realizacji inwestycji wynikający z wdra-
żania SOR, szczególnie z wykorzystaniem zapisu art 66 pkt 7 ustawy OOŚ, 
w którym sformułowano następujący obowiązek: „Raport o oddziaływaniu 
przedsięwzięcia na środowisko powinien uwzględniać informacje o środowisku 
wynikające ze  strategicznej oceny oddziaływania na środowisko, istotne z punk-
tu widzenia danego przedsięwzięcia”.

7.3.  Podsumowanie wyników oceny skuteczności SOOŚ 
dla WKW DOiPZ

Analiza zapisów SOPZ wskazuje na stworzenie przez organ odpowiedzial-
ny za przeprowadzenie SOOŚ prawidłowych warunków, pozwalających na uzy-
skanie wysokiej skuteczności SOOŚ. Wymagania stawiane zespołowi konsul-
tantów środowiskowych, szczegółowy opis przebiegu konsultacji społecznych 
(z podkreśleniem konieczności sporządzenia podsumowania obejmującego in-
formację o sposobie uwzględniania złożonych uwag) oraz zakres analiz i ocen, 
został opracowany bardzo starannie. Na opracowanie prognozy przewidziano 
standardowy (w odniesieniu do innych postępowań SOOŚ) czas. Wprawdzie 
zespół konsultantów nie sygnalizował problemów ze zbyt krótkim czasem prze-
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znaczonym na wykonanie prognozy, jednak ocena prognozy (wersji przekazanej 
do opiniowania i konsultacji) wskazuje, że szereg ocen mogłoby być wykona-
nych dokładniej, co zostało wykazane w opinii GDOŚ. Wnioski z obserwacji 
uczestniczącej wskazują, że wydłużenie czasu o 2 tygodnie pozwoliłyby na 
opracowanie lepszej jakościowo prognozy. 

Skuteczność proceduralną ogólnie można uznać za poprawną. Zdecydo-
wanie wysoką skutecznością cechował się etap udziału społecznego, natomiast 
słabiej oceniono skuteczność proceduralną związaną z oceną zawartości i po-
prawności przygotowania prognozy. Ocena wpływu na część komponentów 
środowiska została opisana zbyt pobieżnie, nisko oceniono także skuteczność 
proceduralną w odniesieniu do oddziaływań skumulowanych oraz oceny warian-
towej. Należy zwrócić uwagę na duży wpływ opinii GDOŚ na jakość ostatecznej 
wersji prognozy, która została uzupełniona zgodnie z uwagami merytorycznymi. 

Podkreślić należy też wysoką skuteczność merytoryczną. W tym przypad-
ku wyraża się to uwzględnieniem wszystkich rekomendacji sformułowanych 
w prognozie oraz wynikających z opinii GDOŚ. Uwzględnienie przez RZGW 
w Szczecinie rekomendacji mających na celu minimalizowanie negatywnych 
oddziaływań było poprzedzone szeroką dyskusją. 

SOOŚ dla WKW DOiPZ cechowało się wysokim pluralizmem. Liczni in-
teresariusze reprezentujący administrację, spółki wodne, przedsiębiorstwa, orga-
nizacje pozarządowe włączyli się aktywnie w konsultacje projektu dokumentu. 
Wpłynęła bardzo duża (65) liczba uwag, w tym 4 odnosiły się do prognozy. Bli-
sko połowa uwag została uwzględniona, świadcząc o bardzo dobrej skuteczności 
uspołecznienia postępowania oraz przyczyniając się do wysokiej skuteczności 
merytorycznej. O skuteczności tego postępowania świadczy także szczegółowe 
uzasadnienie wszystkich nieuwzględnionych uwag, które zostało upublicznione 
w podsumowaniu postępowania SOOŚ.





8. DYSKUSJA
Celem strategicznych ocen oddziaływania na środowisko jest przede 

wszystkim poprawa prowadzonej polityki i faktyczne dążenie do większego 
uwzględniania aspektów środowiskowych w procesie przygotowania i przyj-
mowania planów i programów, które potencjalnie mogą powodować znaczą-
cy wpływ na środowisko. W efekcie ma to doprowadzić do zmniejszenia presji 
antropogenicznej na środowisko. Oceniając skuteczność tego narzędzia należy 
pamiętać, że choć rozpoczyna ono wdrażanie ochrony środowiska i na kolej-
nych etapach realizowania przedsięwzięć wykonywane są szczegółowe oceny 
oddziaływania konkretnych inwestycji, to właśnie na etapie planowania decy-
duje się o kierunku rozwoju, który będzie wdrażany. Zaniechanie prawidłowe-
go uwzględniania aspektów środowiskowych na tym etapie może doprowadzić 
do uchybień na niższych poziomach zarządzania. Im większe zrozumienie dla 
konieczności wdrażania rozwiązań oszczędzających zasoby i minimalizujących 
negatywne oddziaływanie, tym większa szansa, że będzie to także priorytetem 
przy realizacji inwestycji. 

Z uwagi na powyższe, niezwykle istotne jest przeprowadzenie skutecz-
nego postępowania w sprawie SOOŚ. Prowadzenie badań odnoszących się do 
skuteczności SOOŚ wspomaga identyfi kację nieprawidłowości oraz obszarów, 
w których błędy są związane z brakiem odpowiednich narzędzi, złą organiza-
cją procedury, lukami prawnymi czy istniejącą kulturą prawną podejmowania 
decyzji. Rozwój naukowy, w tym zakresie, powinien dążyć do wypracowywa-
nia schematów postępowania oraz metod analitycznych, które przyczynią się do 
wdrażania strategicznego celu dyrektywy SOOŚ. 

Niezbędnym warunkiem skutecznej SOOŚ jest prawidłowo przeprowa-
dzony screening i przystąpienie do oceny strategicznej dla planów dokumentów, 
które tego wymagają. Kassenberg (2005) zwracał uwagę, że w ciągu pierwszych 
lat obowiązywania ustawy OOŚ przyjęto trzy dokumenty bez przeprowadzenia 
dla nich postępowania w sprawie SOOŚ (Politykę energetyczną do 2025, Polity-
kę transportową do 2025 oraz aktualizację Koncepcji Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju). Postulował on konieczność wzmocnienia dyscypliny prawnej 
w agendach rządowych. Podkreślał, że nawet jeśli nie przeprowadzono pełnego 
postępowania w sprawie SOOŚ, to zasadne jest, aby w uzasadnieniu do przyjęte-
go dokumentu zawrzeć informację o uwzględnieniu aspektów środowiskowych 
na etapie projektowania dokumentu oraz o braku przeciwskazań środowisko-
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wych do jego przyjęcia. Na podobne problemy zwracał uwagę Tyszecki (2005), 
który twierdzi, że w pierwszym okresie obowiązywania przepisów wprowadza-
jących strategiczne oceny oddziaływania na środowisko wszędzie, gdzie tylko 
było to możliwe, zrezygnowano z wykonywania prognoz do projektów strate-
gicznych, nie przeprowadzając postępowań w sprawie oceny oddziaływania na 
środowisko. Sformułował on wniosek, że wielokrotne, skuteczne omijanie przez 
organy administracji publicznej obowiązku sporządzania prognozy i przeprowa-
dzania postępowań z udziałem społecznym wyrobiło dość powszechne prze-
konanie o nieprzydatności tych opracowań. Rzutuje to, niestety, niekorzystnie 
na wykorzystanie ocen jako prewencyjnego instrumentu w ochronie środowi-
ska. Skuteczne wdrożenie systemu ocen projektów dokumentów strategicznych 
wymaga zapewnienia powiązań pomiędzy prognozami do wybranych projek-
tów dokumentów strategicznych. Dopiero wówczas mają one szansę spełnie-
nia funkcji jako skuteczny instrument podejmowania strategicznych decyzji na 
różnych poziomach zarządzania, tworząc warunki ich racjonalnego wykorzy-
stania w procesach społeczno-gospodarczego rozwoju kraju i regionów. W Pol-
sce nie kontynuowano badań dotyczących funkcjonowania SOOŚ i aktualnie 
nie wiadomo ile planów i programów jest przyjmowanych bez oceny strategicz-
nej, jednak takie sytuacje mają miejsce. Przykładowo, postępowania SOOŚ nie 
przeprowadzono dla „Założeń do planów śródlądowych dróg wodnych w Polsce 
na lata 2016–2020 z perspektywą do 2030” (Nieznański 2020). Każdorazowo, 
rezygnacja z opracowania prognozy i uspołecznienia postępowania znacznie 
osłabia możliwość wdrażania zrównoważonego rozwoju i realizacji ochrony 
środowiska, zwłaszcza, że to właśnie rolą prognozy jest prewencja (Kistowski 
i Pchałek 2009). To właśnie na etapie jej tworzenia powinno się wykazać rozwią-
zania zapobiegające, ograniczające, kompensujące negatywne oddziaływanie na 
środowisko, które mogą być rezultatem zamierzeń przedstawionych w projekcie 
dokumentu, co potwierdziły Koziarek i Rzeszot (2003) przedstawiając doświad-
czenia z prac nad „Ramową strategiczną oceną oddziaływania na środowisko 
Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004–2006”. Autorki wykazały, że przepro-
wadzenie SOOŚ jest zadaniem wykonalnym w ograniczonym horyzoncie czaso-
wym i przy umiarkowanych kosztach, skutkującym powstaniem dokumentu bar-
dziej przyjaznego dla środowiska. Warunkiem koniecznym do realnego wpływu 
na treść dokumentu jest wola współpracy i wzajemne robocze kontakty autorów 
prognozy z autorami planu, już w trakcie tworzenia dokumentu i prognozy, oraz 
sformułowanie wniosków z oceny w sposób ułatwiających ich wykorzystanie.

Na etapie podejmowania decyzji o przeprowadzeniu SOOŚ należy wziąć 
pod uwagę, że plany mogą być od początku zaprojektowane z wysokim pozio-
mem uwzględnienia aspektów środowiskowych, a planowane zamierzenia zo-
stały zaprojektowane tak, że wybrano wariant o najmniejszych negatywnych od-
działywaniach na środowisko. Oczywiście, w takim przypadku, uwzględniając 
dążenie do skuteczności ekonomicznej, powinno się rozważyć odstąpienie od 
przeprowadzenia pełnego postępowania SOOŚ, a w uzasadnieniu do przyjętego 
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dokumentu zawrzeć informację o przeanalizowaniu skutków środowiskowych 
oraz wykazać stopień uwzględnienia aspektów środowiskowych na etapie przy-
gotowywania planu. 

Znikoma liczba badań w Polsce dotyczących skuteczności SOOŚ utrudnia 
dyskusję wyników badań pracy. W 2018 r. przeprowadzono badanie skuteczno-
ści SOOŚ, w którym zaprezentowano wnioski z oceny skuteczności przeprowa-
dzonej w 15 krajach (Therivel i González 2019), w tym także w Polsce, gdzie 
przeprowadzono badanie ankietowe interesariuszy zaangażowanych w różnych 
rolach w oceny strategiczne (Tokarczyk-Dorociak i in. 2019). Wyniki oceny 
skuteczności wykonane dla dwóch postępowań SOOŚ omówione zostaną także 
przez pryzmat wyników badania ankietowego, które odnosi się do oceny sku-
teczności przez uczestników postępowania, rozszerzy możliwość analizy wy-
ników oraz wnioskowanie. Fakt, że te dwa badania zostały przeprowadzone 
przez tego samego autora, został potraktowany jako swoista triangulacja badań 
(Janczewski 2013, Stanisławski 2017, Stolecka-Makowska 2016). W pierwszej 
kolejności omówienie wyników obejmie te dwa badania, a następnie dyskusja 
zostanie uzupełniona o obserwacje z innych krajów, a także wnioski z pierwsze-
go przeglądu wdrażania dyrektywy SOOS .

Skuteczność kontekstualna, oceniona jako niska w przypadku SOR 
i zdecydowanie wyższa w przypadku WKW DOiPZ, najprawdopodobniej jest 
związana z rolą, jaką dokumenty te spełniają w systemie planowania rozwoju 
w Polsce. Pierwszy z nich zajmuje bardzo ważną rolę w hierarchii dokumen-
tów strategicznych w Polsce. Postępowania SOOŚ dla planów o tak wysokiej 
istotności często mają kontekst polityczny, oceny środowiskowe mogą schodzić 
na dalszy plan, a najważniejsze staje się wyznaczenie kierunków rozwoju kra-
ju. Tworzenie planów może być związane z walką o władzę oraz forsowaniem 
punktu widzenia tylko jednej strony, przy jednoczesnej niechęci do zmiany de-
cyzji, co wykazali w badaniach Kørnøv i Thissen (2000) oraz zespół Wallington 
i in. (2007). W przypadku SOR zarówno jakość prognozy, jak i niezależność 
konsultantów środowiskowych była wysoka, jednak przy podejmowaniu decy-
zji największą rolę odegrał właśnie kontekst polityczny. Dużym mankamentem 
był praktycznie brak odniesienia się autorów SOR zarówno do rekomendacji 
wynikających z prognozy, jak i do opinii GDOŚ oraz wniosków składanych 
przez społeczeństwo w trakcie trwania konsultacji społecznych. Najsłabszym 
elementem całości postępowania był brak uzasadnienia merytorycznego odrzu-
conych wyników postępowania SOOŚ. Niska skuteczność merytoryczna, ale 
także pluralistyczna, mogłaby zostać poprawiona poprzez rzetelne uzasadnienie 
przyjętego kierunku rozwoju kraju. Na tym etapie można się zastanawiać czy 
ostateczny kształt przyjmowanego dokumentu nie powinien uzyskać pozytyw-
nej opinii GDOŚ oraz czy w przypadku pokrywania się wniosków prognozy 
z opinią GDOŚ oraz uwagami składanymi przez społeczeństwo, nie przeprowa-
dzić dodatkowej dyskusji (wykorzystując np. schemat rozprawy administracyj-
nej z procedury OOŚ dla projektów inwestycji) doprowadzającej do większego 
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zrozumienia dla podejmowanych decyzji u wszystkich interesariuszy postępo-
wania SOOŚ. Możliwości poprawy skuteczności kontekstualnej można upatry-
wać w zmianie przepisów prawnych, opracowywaniu wytycznych, zwiększaniu 
świadomości społecznej, przejawiającej się m.in. poprzez ponawianie wniosków 
o uzasadnienie powodów odrzucenia uwag i wniosków, co wykazały badania 
João i Annandale (2016) oraz Saxena i in. (2016). Na brak ram regulacyjnych 
w odniesieniu do skuteczności kontekstualnej zwracają uwagę (Chanchitpricha 
i in. 2019). Badania prowadzone w Kanadzie wskazują, że brak regulacji praw-
nych zapewniających wdrożenie ustaleń SOOS sprawia, że bardzo często nie ma 
zainteresowania jej wynikami i w efekcie ogranicza się możliwość podnoszenia 
wiedzy w zakresie możliwych skutków środowiskowych (Noble i in. 2019), au-
torzy planów i politycy bywają nieprzygotowani do „myślenia w kategoriach 
SOOŚ” – czyli rozpoczynania SOOŚ na wczesnym etapie i iteracyjnego tworze-
nia planów (Partidario i Monteiro 2019). 

W ocenie skuteczności przeprowadzonej dla SOR nie przeprowadza-
no wywiadów z autorami strategii, dlatego nie wiadomo czy zapoznali się oni 
z wynikami zawartymi w prognozie. Z badań ankietowych przeprowadzonych 
w Polsce (Tokarczyk-Dorociak i in. 2019) wynika, że ponad połowa ankieto-
wanych uważa (wśród których byli reprezentanci autorów planów, autorzy pro-
gnoz, a także pracownicy organów opiniujących w ramach SOOŚ), że zapoznali 
się oni z prognozą, natomiast zdecydowanie rzadziej wykorzystują jej wyniki. 
Zdecydowanie wyższa skuteczność kontekstualna SOOŚ dla WKW DOiPZ po-
twierdza wniosek, że dla dokumentów o większej szczegółowości, odnoszących 
się do konkretnych sytuacji (w tym przypadku określającym warunki korzysta-
nia z wód), sposób podejmowania decyzji jest mniej uwarunkowany politycz-
nie, a bardziej odnosi się do merytorycznych rozstrzygnięć. Mniejsze upolitycz-
nienie podejmowania decyzji jest wyraźnie zauważalne na szczeblu lokalnym 
(planowanie miejscowe) (Tokarczyk-Dorociak i in. 2019). Analiza skuteczności 
kontekstualnej w postępowaniu SOOŚ dla WKW DOiPZ wykazała otwartość 
autorów projektu rozporządzenia i dobrą współpracę, której celem było opra-
cowanie dokumentu jak najlepiej uwzględniającego aspekty środowiskowe. Po-
dobne wyniki uzyskano w Hiszpanii, gdzie interesariusze wprawdzie wskazują 
na szereg rozbieżności w opiniach, jednak odbywa się to w ogólnym zrozumie-
niu idei SOOŚ (Arce-Ruiz i in. 2019).

Wymiar skuteczności proceduralnej odnosi się do kontroli poprawności 
zrealizowania zgodnie z prawem wszystkich elementów SOOŚ. Obejmuje ocenę 
poprawności gromadzonych danych, rozważania wariantów, wykorzystywanych 
metod, a także treści i jakości prognozy. Ten rodzaj skuteczności jest ściśle zwią-
zany zarówno z obowiązującym w danym kraju prawem, jak i z oczekiwaniami 
(zamawiającego oraz, w mniejszym stopniu, społeczeństwa) dotyczącymi stoso-
wania dobrych praktyk. Jest to najlepiej rozpoznany rodzaj skuteczności w bada-
niach naukowych prowadzonych na świecie. Większość badaczy zauważa zna-
czący wpływ skuteczności proceduralnej na pozostałe wymiary skuteczności, 
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a także trudności w jednoznacznym jej oddzieleniu od skuteczności merytorycz-
nej, normatywnej, a także pluralistycznej. Przykładowo, brak oceny wariantów 
alternatywnych czy słabo przeprowadzona ocena oddziaływań skumulowanych 
obniży znacząco ogólną skuteczność SOOŚ (Cepuš i in. 2019, González i in. 
2019a, Tokarczyk-Dorociak i in. 2019).

Kontrola jakości prognoz i raportów odgrywa istotną rolę w praktyce i teo-
rii OOŚ. Pomiędzy prognozą, a procedurą zachodzą ścisłe powiązania, bowiem 
jakość dokumentacji SOOŚ zależy w dużym stopniu od charakteru procedur, 
w jakich ona powstaje. Na tej podstawie można także wnioskować o istniejącym 
w danym kraju systemie OOŚ. Odzwierciedla on bowiem obowiązujące regu-
lacje prawne, ramy proceduralne, stopień uspołecznienia, dostarcza informacji 
o profesjonalizmie osób sporządzających raporty, stopniu rozwoju zagadnień 
metodycznych, znajomości nowoczesnych rozwiązań technologicznych i tech-
nik prognostycznych. Wołoszyn (2004) podkreśla, że mówiąc o jakości rapor-
tu, często mamy na myśli jakość informacji, które są w nim wykorzystywane 
i jednocześnie zachęca do zastanowienia się, czy wysoka jakość raportów prze-
kłada się bezpośrednio na podejmowanie lepszych decyzji. Morawska i Żelazo 
(2008), w odniesieniu do OOŚ dla inwestycji podkreślają, że rzetelny raport daje 
lokalnemu społeczeństwu i innym zainteresowanym osobom wiarygodne źró-
dło informacji o planowanym przedsięwzięciu. Zawartość oraz jakość prognozy 
oceniana, w ramach skuteczności proceduralnej, ma duże znaczenie dla skutecz-
ności postępowania jako całości. Wysoka jakość dokumentacji nie może być 
jedynym elementem na podstawie którego można wnioskować o poprawności 
SOOŚ. W przypadku SOR, jakość prognozy została wysoko oceniona przez zle-
cającego jej wykonanie oraz organy opiniujące, jednak nie przełożyło się to na 
wysoką skuteczność merytoryczną i większe uwzględnienie aspektów środowi-
skowych w przyjętej strategii. Również doświadczenia z innych krajów pokazu-
ją, że takiego prostego przełożenia nie ma, a ocena skuteczności jest uznawana 
jako badanie trudne z uwagi na złożoność SOOŚ oraz konieczność rozważenia 
różnych wymiarów skuteczności (Theophilou i in. 2010). 

Skuteczność proceduralna zarówno SOR, jak i WKW DOiPZ była dobra. 
Największe uchybienia odnosiły się do oceny oddziaływań skumulowanych 
oraz oceny wariantowej. W drugim omawianym przypadku ocena warianto-
wa powinna zostać wyraźniej opisana, ponieważ przedstawione rozważania 
na temat możliwości stosowania rożnych rozwiązań technicznych miały zna-
miona oceny wariantowej, natomiast zdecydowanie zabrakło oceny oddziały-
wań skumulowanych. Problemy z prowadzeniem ocen w tym zakresie dotyczą 
zarówno ocen oddziaływania dla inwestycji (Cooper i Sheate 2002, Therivel 
i Ross 2007, Gerlée i Kaim 2011) , jak i strategicznych (Gunn i Noble 2011). 
Rozwój wytycznych i metod wspierających analizy skumulowane (Baxter i in. 
2001, Cooper i Sheate 2002, Dubé 2003, González i in. 2019b, 2015, Gunn 
i Noble 2011) oraz podkreślanie ich znaczenia pozwala sądzić, że skuteczność 
SOOŚ w tym zakresie może ulegać poprawie. W Polsce potrzebne jest opraco-
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wanie wytycznych określających zakres oceny oddziaływań skumulowanych 
oraz analizy wariantowej. To są zagadnienia trudne, wymagające zwiększenia 
nakładów czasowych i fi nansowych. Oceny strategiczne często są zlecane do 
przeprowadzenia fi rmom zewnętrznym na zasadzie zamówienia publicznego, 
gdzie dużą rolę w wyborze wykonawcy odgrywa cena. W analizowanych, w ra-
mach pracy, opisach przedmiotu zamówienia (OPZ) wskazywano konieczność 
opracowania prognozy zgodnie z wymogami ustawy OOŚ, ale nie określo-
no, w jaki sposób powinny być przeprowadzone oceny oddziaływań skumu-
lowanych, a także jakie podejście zastosować do analizy wariantowej. Oceny 
wariantowe (ich brak) istotnie osłabiają skuteczność proceduralną i wpływa-
ją na obniżenie skuteczności merytorycznej i zdecydowanie należy korzystać 
z dobrych praktyk w tym zakresie (González i in. 2015). Analiza wariantowa 
(nawet poprzez najprostsze semantyczne rozumienie pojęcia) powinna obej-
mować analizę różnych wariantów, co oznacza, że powinna dotyczyć różnych 
scenariuszy rozwoju – w przypadku strategii rozwoju, różnych sposobów za-
gospodarowania – w przypadku planowania przestrzennego, czy różnych roz-
wiązań i możliwości korzystania z wód – w przypadku rozporządzeń w sprawie 
warunków korzystania z wód. To może wiązać się z większymi kosztami przy-
gotowywania planów oraz prognozy, jednak dobre podejście do planowania 
powinno uwzględniać wykonanie takich analiz. Bardzo prawdopodobne jest, 
że rozważania nad różnymi kierunkami rozwoju są przeprowadzane, ale nie-
wystarczająco opisywane i nie poddawane pod szerszą dyskusje (w tym kon-
sultacje społeczne, SOOŚ). Praktyka rozwija liczne narzędzia wspomagające 
podejmowanie decyzji w oparciu o tworzenie i ocenę scenariuszy (Chanapathi 
i in. 2020, Hachoł i in. 2017, Kazak i in. 2017b). Czynnikiem proceduralnym, 
który znacząco wzmacnia system SOOS, są dodatkowe wymogi wynikające 
z innych krajowych aktów prawnych (np. z Ustawy o ochronie przyrody, czy 
Ustawy Prawo wodne) lub dyrektyw unijnych (np. dyrektywa siedliskowa). Na 
większą skuteczność, zarówno proceduralną, jak i merytoryczną, w odniesie-
niu do bioróżnorodności i zasobów wodnych, wskazywali także interesariusze 
w badaniu ankietowym (Tokarczyk-Dorociak i in. 2019). Podobnie wymogi 
dyrektywy siedliskowej wspierają skuteczność proceduralną w Czechach (Mu-
sil i Smutný 2019) oraz Estonii (Peterson i Vahtrus 2019).

Skuteczność merytoryczna ocenia stopień, w jakim plan został zmieniony 
wskutek przeprowadzonego postępowania SOOŚ. Te zmiany mogą obejmować 
zwiększenie i poprawę uwzględniania aspektów środowiskowych, rezygnację 
z zapisów, które mogą wiązać się z negatywnym oddziaływaniem, a także lepsze 
formułowanie planu (Acharibasam i Noble 2014, Bond i in. 2011, Hanna i Noble 
2015, Runhaar i Driessen 2007, Thérivel i Minas 2002). Ten wymiar skuteczno-
ści sprawia duże trudności w jego szacowaniu. Trudno wyodrębnić te zmiany, 
które są tylko i wyłącznie efektem SOOŚ. Jest ona także powiązana z nieoce-
nianą w pracy tzw. skutecznością normatywną, która prawidłowo powinna być 
oceniana w większym odstępnie czasowym, ponieważ odnosi się do długoter-
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minowego dostarczania korzyści środowiskowo-społecznych oraz wdrażania 
zrównoważonego rozwoju (Dalal-Clayton i Sadler 2017).

Skuteczność merytoryczna w ocenianych postępowaniach kształtowała się 
odmiennie. Wysoce zadowalająca w przypadku SOOŚ dla dokumentu regulują-
cego zasady gospodarki wodnej w regionie wodnym (WKW DOiPZ) i niezada-
walająca w odniesieniu do strategii rozwoju kraju (SOR). Najprawdopodobniej 
duży wpływ na takie wyniki miał poziom przygotowywania tych dokumentów, 
ich całkowicie odmienny charakter oraz znaczne upolitycznienie SOR. Skutecz-
ność merytoryczna postępowania SOOŚ dla SOR byłaby prawdopodobnie wyż-
sza, gdyby w prognozie uszczegółowiono ocenę oddziaływań skumulowanych 
oraz wykonano analizę wariantową. Na istotne uchybienia w analizach warian-
towych oraz oddziaływań skumulowanych i ich niską jakość w SOOŚ wskazy-
wali ankietowani w Polsce w badaniu skuteczności SOOŚ, w którym połowa 
respondentów uważała, że analiza wariantowa jest przeprowadzana nieprawi-
dłowo, a jedna trzecia uważała, że ocena oddziaływań skumulowanych jest re-
alizowana słabo (Tokarczyk-Dorociak i in. 2019). Duża zależność skuteczności 
merytorycznej i kontekstualnej została potwierdzona także w innych krajach 
(Therivel i González 2019). Ogólnie, skuteczność merytoryczna w Polsce oce-
niana jest jako całkiem dobra, a ok. ¾ ankietowanych uznaje, że przyczynia się 
do zmniejszania negatywnych oddziaływań na etapie wdrażania planów, a po-
łowa uważa, że wspiera przygotowanie planu (Tokarczyk-Dorociak i in. 2019). 
Znaczące uwzględnienie wniosków prognozy oraz opinii i uwag wniesionych 
przez organy ochrony środowiska oraz społeczeństwo dla dokumentu z zakresu 
gospodarki wodnej jest związane z tym, że jest to szczegółowy dokument o cha-
rakterze aktu prawnego i od jego uchwalenia będzie obowiązywał (odmiennie 
niż SOR, który wyznacza politykę, która na kolejnych etapach jeszcze może 
ulegać modyfi kacjom). Dodatkowo w badaniu ankietowym (Tokarczyk-Doro-
ciak i in. 2019) wykazano, że gospodarka wodna, ochrona bioróżnorodności (re-
komendacje odnosiły się przede wszystkim do minimalizowania negatywnego 
wpływu na ichtiofaunę) oraz kwestie związane z ochroną klimatu to sektory, dla 
których skuteczność merytoryczna jest zwykle najwyższa. Jednocześnie trudno 
znaleźć wyjaśnienie dla znikomego uwzględnienia nie tylko rekomendacji, ale 
także opinii organu ochrony środowiska oraz uwag składanych przez społeczeń-
stwo w przypadku SOR. Z przeprowadzonych obserwacji bezpośrednich wy-
nika, że zamawiający przyjmował przedstawiane argumenty ze zrozumieniem 
i akceptacją, jednak podjęte rozstrzygnięcia nie zostały uzasadnione. Tym sa-
mym nie wiadomo, czy politycy przyjmujący projekt planu wzięli je pod uwagę 
i rozważyli, a jedynie posiadamy informację, że nie wpłynęły one na ostateczny 
kształt strategii. W związku z powyższym skuteczność merytoryczną oceniono 
jako niską. Jednocześnie należy mieć na uwadze, że wyznaczanie kierunków 
rozwoju kraju obejmuje szeroki wachlarz aspektów, także (a nie wyłącznie) śro-
dowiskowe, dążąc do zrównoważonego rozwoju całego kraju. Postępowanie 
SOOŚ powinno zapewnić, że aspekty środowiskowe zostaną należycie uwzględ-
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nione. Niestety w tym przypadku nie można uznać, że miało to miejsce. Docenić 
należy, że konsultanci środowiskowi pracowali niezależnie, zgodnie ze swoją 
wiedzą zidentyfi kowali negatywne oddziaływania, a wszystkie zaproponowane 
zalecenia i rekomendacje zostały zawarte w ostatecznej, upublicznionej wersji 
prognozy. Podjęcie decyzji o pozostawieniu w SOR zapisów, których wdrażanie 
może negatywnie oddziaływać na środowisko było decyzją polityczną, z którą 
w pracy nie podjęto polemiki. W tym przypadku zdecydowanie zabrakło rze-
telnego, szczegółowego uzasadnienia odrzucenia wniosków płynących z trzech 
źródeł, tj. wyników prognozy, uwag GDOŚ oraz wiedzy społeczeństwa. Zakres 
badań nie pozwala na ocenę, czy zostały one rozważone przez polityków, jedy-
nie podsumowania SOOŚ, czyli dokumentacji, która raportuje sposób uwzględ-
nienia wyników prognozy, w której nie zawarto uzasadnienia odrzucenia uwag. 
W efekcie nie wiemy, jakimi przesłankami kierował się autor SOR. I to jest ten 
element SOOŚ, który należy wzmocnić. Konieczność przygotowania uzasadnie-
nia dla nieuwzględnionych rekomendacji w formie pisemnej przyczyni się do 
zebrania argumentacji, a przy tym wnikliwego ich rozważenia. Upublicznienie 
innego podejścia pozwoli na zapoznanie się z nim społeczeństwu. Ułatwi także 
monitorowanie skutków podjęcia takiej decyzji, ponieważ dostępna będzie wie-
dza, na podstawie której autorzy SOR podejmowali decyzje.

Niższa skuteczność SOOŚ planów opracowywanych na szczeblu rządo-
wym sygnalizowana jest także w Niemczech (Rehhausen i in. 2018). Dotyczyła 
ona uchybień w zakresie oceny wariantów alternatywnych, które ograniczały 
się do analiz makroekonomicznych (a nie uwzględniały innych scenariuszy czy 
innych rozwiązań systemowych), SOOŚ nie zwierały konkretnych rekomendacji 
z wskazaniem poziomu ich wdrożenia, oceny skumulowane ograniczały się do 
ocen wykonywanych wyłącznie wewnątrz planu. Zidentyfi kowano także brak 
monitorowania. Negatywnie oceniono ograniczenie konsultacji społecznych 
wyłącznie do konsultowania wyłożonego publicznie sprawozdania dotyczącego 
środowiska (odpowiednik prognozy).

Skuteczność pluralistyczna opisuje poziom zapewnienia udziału społe-
czeństwa w postępowaniu, a także sposobie uwzględniania składanych w ra-
mach konsultacji społecznych uwag i wniosków (Acharibasam i Noble 2014, 
Dalal-Clayton i Sadler 2017, Gazzola i Rinaldi 2016, Runhaar 2009). Jedną 
z jej korzyści jest zwiększenie przejrzystości planowania, a także zwiększanie 
dostępnej wiedzy (poprzez umożliwienie zapoznania się z poglądami większej 
liczby ludzi). Wysoka skuteczność pluralistyczna wspiera dostarczanie decy-
dentom informacji potrzebnych do opracowania rzetelnego, akceptowalnego 
przez społeczeństwo planu, w ten sposób wzmacniając rolę społeczeństwa 
oraz demokratyzację (Cashmore i in. 2010, Jiliberto 2011, O’Faircheallaigh 
2010). Tym razem także wyższa skuteczność miała miejsce dla postępowania 
dla WKW DOiPZ. W tym przypadku nie zidentyfi kowano żadnych uchybień 
mogących obniżać skuteczność pluralistyczną. Badania ankietowe wykazały, 
że większość respondentów uważa, że udostępnianie informacji oraz sposób 
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prowadzenia konsultacji jest prawidłowy (Tokarczyk-Dorociak i in. 2019). 
Znaczna liczba uwzględnionych uwag składanych przez społeczeństwo po-
twierdza zasadność korzystania ze zgromadzonej w ten sposób wiedzy. Kon-
sultacje projektu SOR tylko częściowo były prowadzone łącznie dla planu 
i prognozy. Autorzy SOR przyjęli podejście, że największy nacisk został poło-
żony na konsultację strategii, co w związku z tym przyniosło zgłoszenie wielu 
uwag i wniosków, jednak nie odnosiły się one do kwestii środowiskowych i nie 
były przedmiotem analiz pracy. W części (prawidłowo przeprowadzonych pod 
względem proceduralnym) konsultacji projektu SOR wraz z prognozą, uwagi 
(rozbudowane) złożyły wyłącznie organizacje pozarządowe. Podobnych wnio-
sków dostarczyły badania prowadzone w Irlandii, gdzie pomimo wczesnego 
i prawidłowego prowadzenia konsultacji społecznych, zainteresowanie opinii 
publicznej było bardzo niskie (González i in. 2019a). Zastanawiające jest ni-
skie zainteresowanie tym postępowaniem reprezentantów środowiska nauko-
wego, przedsiębiorców czy też osób fi zycznych. Może to być spowodowane 
nieatrakcyjną i niedostosowaną formą prowadzenia konsultacji społecznych 
(Musil i Smutný 2019), zaś dla osób fi zycznych, zbyt skomplikowany sposób 
prezentowania wyników (Therivel 2019). W odróżnieniu od SOR, w konsul-
tacjach WKW DOiPZ uwagi były zgłaszane przez reprezentantów różnych in-
stytucji, a także osoby fi zyczne. I znów wyjaśnieniem może być fakt, iż WKW 
DOiPZ zawiera konkretne rozstrzygnięcia, które są łatwiejsze do oceny oraz 
mają bezpośredni wpływ na użytkowników wód w regionie wodnym. Niższe 
zaangażowanie w konsultacje społeczne SOR (w części środowiskowej) może 
wynikać z jego wysokiej ogólności oraz faktu, że społeczeństwo aktywizuje 
się w momencie, gdy rozstrzygane są konkretne kwestie, a w przypadku ogól-
nego planowania nie widzi możliwości oddziaływania na politykę środowisko-
wą. Potwierdzeniem może być bardzo duży sukces przeprowadzenia dyskusji 
w postaci „okrągłego stołu” w trakcie przygotowywania planów zarządzania 
gospodarką odpadową w Wiedniu (Arbter 2019), czy wysoce uspołecznio-
na dyskusja dotycząca wykorzystania energii pływów morskich (Noble i in. 
2019). Były to przypadki, podobnie jak WKW DOiPZ, dotyczące konkretnych 
przedstawicieli użytkowników środowiska, a wypracowanie wspólnego stano-
wiska przenosiło się na ich funkcjonowanie. 

W przypadku SOR istotnych uchybieniem jest zbyt lakoniczne uzasad-
nienie powodów braku uwzględnienia składanych uwag. Takie praktyki osła-
biają wolę angażowania się w budowanie społeczeństwa obywatelskiego, i o ile 
duże organizacje pozarządowe (a tylko takie złożyły uwagi), zgodnie z celami 
statutowymi będą nadal uczestniczyły w konsultacjach, to w przypadku osób 
fi zycznych, działaczy z niewielkich organizacji pozarządowych byłoby to dale-
ce zniechęcające do uczestniczenia w konsultacjach społecznych. Potwierdza to 
także badanie ankietowe (Tokarczyk-Dorociak i in. 2019), w którym responden-
ci podnoszą, że ich zdaniem politycy rzadko biorą pod uwagę wnioski z progno-
zy i wynikające z udziału społecznego. 





9.  REKOMENDACJE ZMIAN 
W POSTĘPOWANIU W SPRAWIE SOOŚ

Przeprowadzone badania literaturowe oraz analiza postępowań SOOŚ dla 
SOR i WKW DOiPZ pozwalają na określenie przesłanek i kierunków zmian 
w zakresie poprawy skuteczności strategicznych ocen oddziaływania na śro-
dowisko. Nie aspirowano do opracowania gotowych rozwiązań prawnych i or-
ganizacyjnych (szczegółowe rozwiązania wymagają współpracy specjalistów 
ochrony środowiska i doświadczonych legislatorów). Zaproponowany schemat 
prowadzenia SOOŚ sporządzony z punktu widzenia inżynierii i ochrony środo-
wiska, uwypukla te elementy postępowania, które w szczególności wpływają na 
poprawę funkcjonowania i skuteczności oc en SOOŚ (Ryc. 15). 

Ryc. 15. Schematyczne przedstawienie najważniejszych elementów wpływających 
na funkcjonowanie i skuteczność SOOŚ (opr. własne)

Najważniejszym, z punktu widzenia skuteczności SOOŚ, jest traktowanie 
ocen strategicznych jako nieodłącznej części polityki. Odnosi się to zarówno do 
planów opracowywanych na najwyższym szczeblu, dokumentów sektorowych, 
jak i planów przyjmowanych na szczeblu lokalnym. Integrowanie ochrony śro-
dowiska we wszystkie polityki zalicza się do podstawowych zasad ochrony śro-
dowiska, a właśnie SOOŚ jest najlepszym instrumentem wdrażania tej zasady 
(Korzeniowski 2010). Skuteczna ochrona środowiska powinna rozpoczynać się 
na jak najwcześniejszych etapach planowania rozwoju (gmin, powiatów, woje-
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wództw, a także kraju oraz rozwoju sektorowego) i w związku z tym także po-
stępowanie SOOŚ powinno rozpoczynać się na wstępnych etapach planowania. 
Dopóki SOOŚ koncentruje się jedynie na ocenie wpływu na środowisko, dotąd 
nie będzie miała przełożenia na politykę. Konieczne jest traktowanie SOOŚ jako 
części procesów decyzyjnych, zaś szczególny nacisk powinien zostać położony 
na priorytety oraz elementy, które kierują procesem decyzyjnym. Potwierdzają 
to wnioski z projektu ANSEA, które wskazują na koniczność zidentyfi kowania 
tzw. okien decyzyjnych (czyli momentów podejmowania decyzji, które mają 
znaczący wpływ polityki na środowisko). Pozwoli to na określenie, które prze-
pisy prawne oraz informacje o środowisku są najważniejsze dla świadomego 
rozważenia celów środowiskowych (Dalkmann i in. 2004).

Dla integracji polityk ważne jest wczesne rozpoczynanie postępowania 
w sprawie SOOŚ. Konsultanci środowiskowi powinni być włączani w pra-
ce autorów planów tak, aby integrować analizy związane z potencjalnymi ne-
gatywnymi skutkami na etapie planowania, a nie oceniać gotowy dokument 
z ustalonymi kierunkami rozwoju i działaniami. Z pewnością utrudnieniem dla 
wczesnego angażowania konsultantów środowiskowych w prace zespołu opra-
cowującego projekt planu jest fakt, że najczęściej wybór wykonawcy SOOŚ 
odbywa się na podstawie ustawy z dnia 22 stycznia 2004 r. Prawo zamówień 
publicznych (tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 1129), w oparciu o ogłoszenie o zamówie-
niu oraz specyfi kacje istotnych warunków zamówienia. Dokumentacja przetar-
gowa najczęściej jest opracowywana po etapie scopingu, który formalnie można 
przeprowadzić dopiero po opracowaniu projektu planu. W tym zakresie należy 
wypracowywać, a następnie stosować dobre praktyki prowadzenia SOOŚ. Mogą 
one uwzględniać włączanie do zespołu autorów planów specjalisty (-ów) z za-
kresu ochrony środowiska i zrównoważonego rozwoju, który będzie stanowił 
element łączący etap opracowania planu, z etapem opracowania prognozy, dzię-
ki czemu zapewniona zostanie ciągłość prowadzenia oceny oddziaływania na 
środowisko na wszystkich etapach planowania. Rozwiązaniem może być także 
zlecenie całości SOOŚ, wraz z etapem scopingu oraz ustaleniem zakresu i stop-
nia szczegółowości informacji wymaganych w prognozie przez organy opiniu-
jące w SOOŚ (organ ochrony środowiska, inspekcja sanitarna). Takie podejście 
będzie trudniejsze pod kątem szacunku kosztów fi nansowych oraz czasu ko-
niecznego na przeprowadzenie analiz. Nie ma także formalnych przeciwskazań, 
aby SOOŚ była realizowana przez instytucję, którą opracowuje projekt, a na-
stępnie przyjmuje plan. 

W każdym przypadku niezbędne jest ciągłe doskonalenie płaszczyzny 
współpracy pomiędzy autorami planów, których celem jest realizacja celów roz-
wojowych, gospodarowania przestrzenią, rozwoju infrastruktury, a konsultanta-
mi środowiskowymi, którzy odpowiedzialni są za zapewnienie realizacji tych 
celów z dbałością o środowisko i z jak najmniejszymi negatywnymi oddziaływa-
niami. W tym zakresie należy identyfi kować i opisywać dobre praktyki, a także 
organizować debaty i konferencje podczas których będą one prezentowane. 
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W tabeli 24 przedstawiono pięć najważniejszych etapów postępowania 
SOOŚ wraz ze wskazaniem najważniejszych czynników mających znaczenie 
w dążeniu do większej skuteczności omawianego instrumentu ochrony środowi-
ska. Fundamentalne znaczenie ma wspomniane podejście – traktowania SOOŚ 
jako części polityki. Właściwie realizowane poszczególne etapy będą gwaranto-
wały prawidłowe jej tworzenie. 

Tabela 24. Syntetyczne zestawienie najważniejszych cech poszczególnych etapów 
SOOŚ w kontekście poprawy funkcjonowania i skuteczności (oprac. własne)

Cechy postępowania warunkujące poprawę funkcjonowania i skuteczności SOOŚ

SCOPING

określenie wymogów odnośnie wykształcenia oraz doświadczenia dla 
konsultantów środowiskowych (autorów prognozy)
precyzyjne określenie zakresu badań (duże znaczenie ma zaangażowa-
nie dyrekcji ochrony środowiska)
wyznaczenie odpowiedniego czasu na przeprowadzenie analiz (na pod-
stawie opinii dyrekcji ochrony środowiska)
opracowanie zasad prowadzenia uspołecznia postępowania (harmono-
gram) oraz listy interesariuszy
oszacowanie nakładów fi nansowych niezbędnych na przeprowadzenie 
rzetelnej SOOŚ (powinno to być podstawą do odrzucania ofert z rażąco 
niską ceną)
uwzględnienie możliwości przeznaczenia dodatkowych środków fi nan-
sowych na konieczne analizy, których nie zidentyfi kowano na etapie 
scopingu
gotowość do wydłużenia czasu potrzebnego na analizy w związku z ko-
niecznością oceny dodatkowych wariantów

DANE

stworzenie ogólnodostępnej bazy danych, pozwalającej na przeprowa-
dzenie analiz i ocen w oparciu o wiedzę
dokumentacja zdarzeń ekstremalnych z przeszłości
modelowanie zmian stanu środowiska (w tym m.in.: prognozy klima-
tyczne, hydrologiczne, zmian w krajobrazie wizualnym)
gromadzenie bazy danych o planowanych kierunkach rozwoju (w każ-
dym sektorze, odpowiednio na różnych poziomach zarządzania) jako 
bazy do oceny oddziaływań skumulowanych

OCENA 
ODDZIAŁYWANIA

rozpoczynana odpowiednio wcześniej, tak aby możliwe było uwzględ-
nienie wyników oceny w projekcie planu
ocena skutków różnych wariantów (scenariuszy) planu/programu/
strategii, w tym najlepiej uwzględniającego zasady zrównoważonego 
rozwoju i cele ochrony środowiska wynikające z polityk międzynaro-
dowych oraz krajowych
niepowielanie strategicznych ocen oddziaływania, poprzez wprowadze-
nie ustaleń dla skoordynowanej (wykonywanej łącznie) oceny oddzia-
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ływania prowadzonej na najwyższym poziomie planowania rozwoju, 
bez konieczność ponownych ocen dla dokumentów, które uszczegóła-
wiają te plany; wyjątkiem powinny być dokumenty, które przewidują 
projekty inwestycji (ze wskazaną lokalizacją oraz parametrami tech-
nicznymi pozwalającymi na ich ocenę), gdy ocena strategiczna mogła-
by zastąpić lub znacząco ułatwić oceny wykonywane na etapie decyzji 
o środowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsięwzięć 

PARTYCYPACJA

wykorzystywanie wiedzy społeczeństwa może znacznie podnieść sku-
teczność SOOŚ, w szczególności w zakresie znajomości uwarunkowań 
lokalnych ale także wiedzy specjalistycznej
zapewnienie rozważenia potrzeb wszystkich interesariuszy wspomaga 
dążenie do wdrożenia zrównoważonego rozwoju
niezbędne jest prawidłowe poinformowanie społeczeństwa, a następnie 
ujęcie wszystkich uwag i wniosków w uzasadnieniu do przyjętego mo-
delu rozwoju

MITYGACJA

warianty łagodzenia skutków negatywnych opracowane na podstawie 
oceny, bazujące na opracowaniu ram rozwoju, równoważącego rozwój 
gospodarczy z ochroną wartości środowiskowych i społecznych
dyrekcja ochrony środowiska powinna posiadać większą decyzyjność 
w zakresie wyznaczania wymaganych środków mitygujących oraz ak-
ceptować (uzgadniać, a nie opiniować) plan pod kątem uwzględniania 
aspektów środowiskowych oraz zrównoważonego rozwoju

Etap scopingu jest kluczowy dla prawidłowego i skutecznego przeprowa-
dzenia kolejnych kroków SOOŚ, z uwagi na fakt, że na jego podstawie pro-
wadzona jest większość czynności wykonywanych w ramach SOOŚ. Przyjęło 
się, że pod pojęciem scopingu rozumie się tylko i wyłącznie działalność organu 
dyrekcji ochrony środowiska oraz inspekcji sanitarnej, które zgodnie z ustawą 
OOŚ wydają postanowienie o zakresie i stopniu szczegółowości informacji wy-
maganych w prognozie. Jednak powinien być on rozumiany szerzej, jako etap 
określający zakres prac koniecznych do przeprowadzenia skutecznego postępo-
wania, w tym zakres i stopień szczegółowości analiz i ocen, niezbędne dane oraz 
metody, wymogi stawiane wykonawcom prognozy, lista interesariuszy, którzy 
powinni zostać włączeni do postępowania na etapie uspołeczniania. Na tym eta-
pie istotna jest zaangażowana postawa autorów planu oraz organów uzgadniają-
cych zakres i stopień szczegółowości informacji wymaganych w prognozie (art. 
53 ustawy OOŚ). 

Określenie wymogów dotyczących wykształcenia oraz doświadczenia 
zespołu konsultantów środowiskowych powinno być tzw. warunkiem brzego-
wym przy zleceniu wykonywanych prac. Wymaganie to powinno obowiązywać 
bezwzględnie zarówno w przypadku powierzenia wykonania prognozy fi rmie 
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konsultingowej, a także realizacji w ramach dostępnych zasobów ludzkich w in-
stytucji opracowującej plan. Ważne jest, aby wśród osób przeprowadzających 
oceny oddziaływania znajdowali się specjaliści posiadający doświadczenie 
w ocenach strategicznych dla dokumentów o podobnym stopniu szczegółowo-
ści, opracowywanym na zbliżonym szczeblu administracyjnym. Niezbędne jest 
włączanie w ocenę specjalistów posiadających kwalifi kacje w odniesieniu do 
wszystkich komponentów środowiska. Należy także zwrócić uwagę, aby zespół 
posiadał odpowiednie kwalifi kacje odnośnie zrównoważonego rozwoju, ponie-
waż właśnie ocena wpływu na wdrażanie i zgodność z tą zasadą oddaje istotę 
ocen strategicznych. 

Przeanalizowane przypadki wprawdzie potwierdzają, że wybór specjali-
stów uwzględnia te aspekty, jednak należy kontynuować dobre praktyki w tym 
zakresie. Niewskazane wydaje się jednak stosowanie w kryteriach wyboru ofert 
oceny doświadczenia konsultantów środowiskowych. Ten element powinien być 
określony jako warunek niezbędny w opisie przedmiotu zamówienia, zaś dodat-
kowym kryterium wyboru oferty powinien stanowić opis metody badania. Bę-
dzie to impulsem do rozwoju metod oceny, tworzone będą nowe podejścia oraz 
stosowane będą nowe techniki badawcze. Jest to element niezbędny do poprawy 
funkcjonowania oraz skuteczności SOOŚ. Z metodami badawczymi stosowany-
mi w SOOŚ wiąże się także konieczność dostosowywania metod do poszczegól-
nych planów. Przy ocenie planu, strategii, programu każdorazowo należy zbudo-
wać adekwatny do poziomu szczegółowości zestaw pytań badawczych, tak aby 
formułowane rekomendacje były możliwe do zastosowania. 

Kolejnym czynnikiem, istotnie wpływającym na SOOŚ, jest korzystanie 
z aktualnych danych, zarówno dotyczących jakości środowiska, dokumentują-
cych zdarzenia ekstremalne z przeszłości, wyniki różnych scenariuszy i modeli, 
jak i odnoszących się do przyjętych kierunków rozwoju oraz zaplanowanych 
działań. Dane o środowisku powinny być gromadzone w łatwo dostępnych ba-
zach, a dostęp do nich powinien być bezpłatny i otwarty, co oznacza, że kon-
sultanci środowiskowi nie musieliby występować z wnioskami o udostępnienie 
potrzebnych informacji. Aktualnie, dużym problemem jest brak skoordynowa-
nia w zakresie gromadzenia danych powstających w ramach różnych eksper-
tyz zlecanych przez poszczególne instytucje. W tym zakresie zalecana jest kon-
tynuacja programu „Otwarte dane”, z dążeniem do wprowadzenia obowiązku 
umieszczania w tym portalu danych pozyskanych w ramach prac fi nansowanych 
ze środków publicznych, a także zachęcania podmioty prywatne do szerszego 
upubliczniania gromadzonej informacji. W tym momencie należy także zwrócić 
uwagę na konieczność gromadzenia wyników ocen strategicznych, w szczegól-
ności w zakresie planowanych działań i zidentyfi kowanych negatywnych od-
działywań, co pozwoli na prawidłowe przeprowadzanie ocen skumulowanych, 
jednego ze słabszych elementów SOOŚ. 

Aktualne, rzetelne i dostępne dane powinny stanowić podstawę oceny 
oddziaływania. Warto podkreślić, że rozpoczynanie oceny na jak najwcześniej-
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szym etapie oraz prawidłowe prowadzenia analizy wariantowej mają bardzo 
duże znaczenie w realizacji celu SOOŚ, czyli jak najlepszym uwzględnianiu 
aspektów środowiskowych oraz wspieraniu realizacji ochrony środowiska na 
wszystkich etapach planowania. Ocena wariantowa to aktualnie jeden z najsłab-
szych elementów SOOŚ, niewystarczająco rzetelnie uwzględniania w progno-
zach. Możliwe, że różne warianty planu są rozważane przez jego autorów na 
wczesnym etapie planowania, a ocena oddziaływania przeprowadzana jest dla 
projektu uwzględniającego, zdaniem autorów planów, kwestie środowiskowe 
w najwyższym możliwym poziomie. W takim przypadku w prognozie powinno 
się zawrzeć podsumowanie wykonanej analizy wariantowej. Zgodnie z dyrekty-
wą SOOŚ, po przeprowadzonej ocenie oddziaływania na środowisko sporządza 
się sprawozdanie z jej realizacji (w Polsce jego odpowiednikiem jest prognoza). 
Zdecydowanie wszyscy interesariusze SOOŚ powinni zostać zapoznani z oceną 
wariantową, a wyniki etapu uspołeczniania powinny mieć większe wykorzysta-
nie w podejmowaniu decyzji. Wiedza społeczeństwa, w szczególności w odnie-
sieniu do znajomości lokalnych uwarunkowań, ale także wiedzy specjalistycznej 
posiadanej przez obywateli, powinna być wykorzystywana dla podnoszenia sku-
teczności SOOŚ. W tym zakresie należy zadbać o prawidłowe poinformowanie 
o prowadzonym postępowaniu, zachęcenie do składania uwag i wniosków oraz 
rzetelne ich uwzględnienie na etapie podejmowania decyzji. 

Wyniki prognozy, wnioski z konsultacji społecznych, a także opinia dyrek-
tora ochrony środowiska oraz inspektora sanitarnego powinny przyczyniać się 
do lepszego projektowania i wdrażania rozwiązań minimalizujących negatywne 
oddziaływania. Mitygacja powinna obejmować zarówno wdrażanie wariantów 
rozwoju lepiej równoważącego aspekty gospodarcze, społeczne i środowiskowe, 
a także konkretne wskazania działań mających na celu łagodzenie oddziaływań 
negatywnych oraz adaptujących plan pod kątem lepszego uwzględniania aspek-
tów środowiskowych. W tym zakresie zdecydowanie powinna zostać wzmoc-
niona rolą organu odpowiedzialnego za ochronę środowiska poprzez zastąpienie 
opinii – pozytywną opinią. Na ten kierunek zmian zapisów prawnych wskazują 
wyniki kontroli NIK (2016), a także badania prowadzone w Anglii, które wy-
kazują, że uwagi i wnioski składane przez organy, które pełnią formalną rolę 
w SOOŚ są lepiej uwzględniane (Therivel 2019). 

Rozwijanie i promocja wytycznych oraz dobrych praktyk w zakresie wy-
mogów jak należy prawidłowo prowadzić SOOŚ oraz odnoszących się do zakre-
su prognozy będą poprawiały skuteczność SOOŚ poprzez zwiększanie wiedzy 
w zakresie prowadzenia ocen strategicznych. Wytyczne dotyczące prowadzenia 
strategicznych ocen oddziaływania na środowisko opracowała Komisja Europej-
ska oraz OECD (2006). Część krajów także opracowała zalecenia w tym zakresie, 
przykładowo Chiny, Irlandia, Gruzja, Kenia (Gao i in. 2014, GEO 2017, Govern-
ment of Ireland 2004, NEMA 2011). W Polsce opracowano wytyczne w zakresie 
prognozowania oddziaływań farm wiatrowych, które zawierają odniesienie do 
prognozowania ich oddziaływań w dokumentach o charakterze strategicznym 
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(Stryjecki i Mielniczuk 2011), jednak odnoszą się tylko do zakresu prognozy, 
bez wskazania elementów istotnych dla postępowania, mających wpływ na jego 
skuteczność. Oprócz wytycznych, przyrost wiedzy będzie wynikał także z pro-
wadzania badań identyfi kujących dobre przykłady z zakresu zysków (benefi tów) 
związanych z przeprowadzeniem prawidłowo postępowania w sprawie SOOŚ 
oraz opisywanie postępowań o znikomym wpływie na poprawę tworzenia po-
lityki uwzgledniającej aspekty środowiskowe, wraz z identyfi kacją czynników 
determinujących niepowodzenie. Badania naukowe powinny także uwzględniać 
pilotażowe stosowanie metod oceny. Włączenie interdyscyplinarnych badań 
z zakresu zarządzania środowiskiem oraz inżynierii środowiska pozwoli na lep-
sze zrozumienie celu i funkcji jakie spełnia w systemie ochrony środowiska oraz 
wypracowaniu metod pozwalających na poprawę ich funkcjonowania. 

Dzięki SOOŚ możliwe jest bardziej świadome podejmowanie decyzji, 
ostrożne zarządzanie zasobami środowiskowymi, a także zapewnia ona pra-
widłowe fundamenty zrównoważonego rozwoju (OECD 2006). Kluczowym 
rezultatem SOOŚ są wyniki rozwojowe, a nie konkretny produkt (np. progno-
za). Ważne jest, że sposób prowadzenia postępowania powinien prowadzić do 
jednoczesnego rozwoju, przy odpowiedniej dbałości o względy środowiskowe. 
Stąd SOOŚ powinna odnosić się do logiki podejmowania decyzji i wzmocnienia 
wykorzystania systemów wspierających podejmowanie decyzji, gdyż one stano-
wią możliwość integracji oceny oddziaływania na środowisko właśnie na etapie 
podejmowania decyzji. 





10.  WNIOSKI KOŃCOWE
Wyniki przeprowadzonych badań dotyczących studium przypadku dla 

dwóch postępowań w sprawie SOOŚ, wykonany przegląd literatury, pozwoli-
ły na sformułowanie wniosków dotyczących skuteczności SOOŚ. Umożliwiły 
wskazanie kierunków koniecznych zmian w zakresie prowadzonych postępo-
wań, a także określenie perspektywy dalszych badań. 

1)  Tematyka funkcjonowania i skuteczności SOOŚ jest często podejmo-
wana w zagranicznym dyskursie naukowym, przy jednoczesnej nie-
wielkiej reprezentacji badań dotyczących postępowań w sprawie SOOŚ 
prowadzonych w Polsce. W pracy wykazano, że stosowane na świecie 
metody oceny skuteczności SOOŚ można zaadaptować do uwarunko-
wań krajowych. 

2)  Badane wymiary skuteczności (proceduralna, merytoryczna, plurali-
styczna oraz kontekstualna) są ściśle od siebie uzależnione i przenikają 
się wzajemnie. Skuteczność proceduralna znacząco wpływa na wszyst-
kie pozostałe wymiary skuteczności. Stąd dla poprawy skuteczność 
SOOŚ konieczne jest doskonalenie wymogów prawnych. 

3)  Największe uchybienia w ramach skuteczności proceduralnej zidenty-
fi kowano, w obu analizowanych przypadkach, w ocenie oddziaływań 
skumulowanych oraz ocenie wariantowej. Bez rzetelnej oceny tych 
komponentów nie jest możliwe osiągnięcie celu SOOŚ, jakim jest 
wdrażanie zrównoważonego rozwoju oraz prawidłowe uwzględnianie 
aspektów środowiskowych. Konieczne jest także wzmocnienie weryfi -
kowania zakresu i stopnia szczegółowości oraz poprawności ocen wy-
konanych na etapie sporządzania Prognozy.

4)  Skuteczność merytoryczna jest w znacznym stopniu uzależniona od 
postawy i zaangażowania autorów planu. Otwartość polityków do włą-
czenia oceny oddziaływania jako części tworzenia polityki i traktowa-
nie jej wyników jako istotnego wkładu w tworzenie planu jest podstawą 
do zwiększenia skuteczności SOOŚ.

5)  Skuteczność merytoryczna powinna być gwarantowana dzięki udziało-
wi w postępowaniu organów ochrony środowiska, tj. RDOŚ i GDOŚ. 
Niestety ograniczenie ich roli do opiniowania projektów planów/pro-
gramów obniża skuteczność merytoryczną. Negatywne opinie GDOŚ/
RDOŚ, a także sformułowane rekomendacje zmiany planu mają cha-
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rakter niewiążący dla autorów planu. W tym zakresie postuluje się, aby 
projekt planu musiał uzyskać pozytywną opinię wymienionych orga-
nów, a w przypadkach spornych należy korzystać z możliwości opinio-
wania przez Krajową lub Regionalne Komisje Ocen Oddziaływania na 
Środowisko. 

6)  Skuteczność proceduralną oraz merytoryczną można poprawić zwięk-
szając rolę scopingu. W szczególności istotna jest tutaj rola RDOŚ 
i GDOŚ przy określaniu zakresu i stopnia szczegółowości prognozy. 
Wskazanie rekomendowanych do zastosowania metod oraz danych 
(ang. tiering), które powinny zostać wykorzystane, a także szczegóło-
we określenie zakresu ocen skumulowanych oraz oceny wariantowej, 
znacząco wpłynie na jakość przeprowadzonych analiz i skuteczność 
SOOŚ. W ramach scopingu zalecane jest także określenie wymogów 
szczegółowych stawianych konsultantom środowiskowym oraz okre-
ślenie nakładów pracy koniecznej do wykonania (czas, ew. oszacowa-
nie kosztów), tak aby umożliwić rzetelny wybór wykonawcy na etapie 
przeprowadzania zamówienia publicznego.

7)  Z badań wynika, że zdecydowanie należy poprawić etap uspołecznie-
nia, w szczególności, w zakresie przekazania opinii publicznej uzasad-
nienia odrzuconych uwag i wniosków. Poprawa podsumowania SOOŚ 
oraz rzetelnego uzasadniania przyjętej linii rozwoju, zwłaszcza, jeżeli 
jest ona odmienna niż rekomendacje wynikające z prognozy, opinie 
organów ochrony środowiska oraz wnioski z konsultacji społecznych 
są niezbędnym minimum zapewniającym prawidłowe funkcjonowanie 
SOOŚ. Ten element w przypadku planu szczebla krajowego cechował 
się bardzo niską jakością. 

Badania dotyczące skuteczności ocen oddziaływania w Polsce powin-
ny być kontynuowane, prowadzone przez badaczy reprezentujących różne 
dyscypliny, a proponowane rekomendacje wdrażane pilotażowo w prowa-
dzonych SOOŚ, celem sprawdzenia ich działania. W związku z tym, że ba-
dania naukowe dotyczące skuteczności ocen oddziaływania na środowisko 
są prowadzone w Polsce od niedawna, istnieje konieczność przeprowadzenia 
badań w różnorodnych aspektach, począwszy od oceny skuteczności SOOŚ 
prowadzonych w różnych sektorach (gospodarka wodna, transport, fundusze 
unijne, planowanie przestrzenne), jak i w rozróżnieniu na szczeble admi-
nistracji (najprawdopodobniej skuteczność kontekstualna, a także plurali-
styczna i merytoryczna jest wyższa na szczeblu gminnym). Szczegółowymi 
badaniami należy obejmować także zbiorczo różne wymiary skuteczności, 
poszukując dobrych rozwiązań poprawiających wdrażanie celów dyrektywy 
SOOŚ. W zakresie poprawy skuteczności SOOŚ należy także rozwijać meto-
dy oceny strategicznej, w tym zakresie ciągle najczęściej stosuje się metody 
eksperckie, wspomagane wprawdzie coraz częściej analizami przestrzenny-
mi, jednak zauważalny jest brak metod wspomagających oceny wariantowe 
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i metod wspomagających podejmowanie decyzji z uwzględnieniem zrówno-
ważonego rozwoju. 

Cele i znaczenie SOOŚ dla wdrażania zrównoważonego rozwoju mają 
istotne znaczenie, w szczególności w dobie pogłębiającego się kryzysu klima-
tycznego oraz presji antropogenicznej. Obecny, zarówno w dyskursie nauko-
wym, jak i społecznym, temat konieczności większego uwzględniania aspektów 
środowiskowych może być istotnie wspierany poprzez skuteczne prowadzenie 
ocen strategicznych. Strategiczne oceny oddziaływania na środowisko pozwala-
ją na podejmowanie decyzji w oparciu o wiedzę i w związku z tym narzędzie to 
powinno być stale doskonalone. 
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