Publikacja objeta jest prawem autorskim. Wszelkie
Publikacja przeznaczona jedynie dla klientow indywi

ZARZADZANIE PUBLICZNE 2(18)/2012, s. 61-73
doi:10.4467/20843968ZP.12.012.0535

dr Brygida Beata Cupial
Uniwersytet Zielonogorski

STRATEGICZNA OCENA ODDZIALYWANIA NA
SRODOWISKO JAKO EWALUACIJA EX ANTE

Streszczenie

W artykule autorka analizuje procedure i raport Oceny Oddzialywania na Srodowisko
i Strategicznej Oceny Oddziatywania na Srodowisko z punktu widzenia ich ewaluacyjnego
charakteru. Takie podej$cie umozliwia wysuni¢cie na pierwszy plan ich prakseologicznych
aspektow wraz z wlasciwym zrozumieniem roli i wzajemnych stosunkow pomiedzy stronami
zaangazowanymi w ten proces, rolg raportow (ekspertyz), demokratyzacjg i transparentnosé¢
sfery zarzadzania i rzadzenia. Dokonano takze przegladu i proby oceny krajowych doswiad-
czen i praktyk w tym zakresie.

Stowa kluczowe: Ocena Oddziatywania na Srodowisko, Strategiczna Ocena Oddziatywania na
Srodowisko, ewaluacja, instrumenty zarzadzania, rozwoj zrownowazony

Summary

Strategic Environmental Impact Assessment as an ex ante evaluation

In the article the author examines the process and report of EIA and SEA from the perspective
of their evaluation nature. This approach allows the sliding to the forefront their praxeological
aspects with the correct understanding of the role and relations between the parties involved in
this process, the role of reports (expertise), democratization and transparency of management
and governance sphere. There have been attempts to review and evaluation of national expe-
riences and practices in this area.
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tion, management tools, sustainable development

Wstep

Problematyka Oceny Oddzialywania na Srodowisko (dalej OOS) zwigzana jest
z szerokim aspektem rozwoju zrownowazonego jako zasady i celu rozwojowego
okreslonego przez Konstytucje RP [Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483, art. 5]. Duze
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opoOznienia naszego kraju w stosunku do tzw. starych krajow Unii Europejskiej
w rozwoju infrastruktury, technologii (w tym tzw. zielonych), a takze fakt, ze:
»Polska jest krajem o slabo rozwinigtej infrastrukturze oraz o niskim poziomie
ochrony $rodowiska i §wiadomosci ekologicznej” [Iwinska, 2010: 7], powoduja
konieczno$¢ znaczgcych naktadow w tym zakresie. Dzigki srodkom wspieraja-
cym rozwo6j mozliwy jest znaczny postep.

Unia Europejska przeznacza ogromne $rodki na rozbudowg infrastruktury w Polsce.
Chodzi nie tylko o budowe drog i kolei, ale rowniez o unowocze$nienie technologii
przemystowych oraz technologii i sposobow radzenia sobie z odpadami. Wzrost licz-
by inwestycji infrastrukturalnych, ktére w duzej czesci sa finansowane ze $rodkow
Unii Europejskiej, oznacza, ze ich realizacja begdzie doktadnie monitorowana przez
instytucje europejskie nie tylko pod wzgledem prawidlowosci wydatkowania $rod-
kéw, ale réwniez pod wzgledem stosowania prawa ochrony S$rodowiska [Iwinska,
2010: 7].

Jednoczesnie w dokumencie rzgdowym pt. ,,Zalozenia systemu zarzadzania
rozwojem Polski” autorzy podkreslaja:

Doswiadczenia kilku lat uczestnictwa Polski w Unii Europejskiej pokazuja, ze wias-
ciwe okreslanie celow rozwojowych i zapewnienie mozliwosci ich realizacji nie jest,
jak jeszcze do niedawna powszechnie sagdzono, jedynie funkcja ilosci dostepnych $rod-
koéw finansowych. Utrzymujace si¢ nadal problemy, np. z budowa autostrad w Polsce,
z organizacjg systemu wspotpracy sfery naukowo-badawczej z przemystem, czy chocby
mechanizmy alokacji $rodkow na poziomie regionalnym, nie pozwalajace na petne wy-
korzystanie szansy na rozwoj przy wykorzystaniu §rodkéw UE, wskazuja, ze waznym,
obok $rodkow finansowych, a w dtuzszej perspektywie nawet daleko bardziej istotnym
czynnikiem, decydujacym o rozwoju kraju, jest funkcjonowanie systemu zarzadzania
w sektorze publicznym [Rada Ministrow, 2009: 3—4].

Jednym z przejawow nowych trendow w sektorze publicznym jest coraz szer-
sze rozpowszechnienie ewaluacji jako metody wykorzystywanej w zarzadzaniu.
Niektorzy z autoréw zwracaja uwage na dostowne znaczenie stowa ewaluacja-
ocena, definiujac ja nastepujaco: ,,przez oceng (ewaluacje) polityki, programu lub
projektu nalezy rozumie¢ okreslenie wartosci polityki, programu lub projektu
w odniesieniu do wczesniej zdefiniowanych kryteriow i w oparciu o odpowied-
nie informacje” [Kierzkowski, 2002: 12].

Przyjmujac tak ogélnie (semantycznie) wyrazona definicj¢ ewaluacji oraz
szeroko oméwione przez Karola Olejniczaka jej funkcje i rodzaje, mozna OOS
(a szczegolnie Strategiczng OOS — dalej SOOS) nazwaé ewaluacja formatywna,
czyli koncentrujaca si¢ na ocenie wdrazanego planu przed (lub w trakcie) jego
przyje¢ciem do realizacji [Olejniczak, 2008: 27], a takze ewaluacja wstepna — sza-
cunkowa (ex ante), ktérej celem jest optymalizacja alokacji zasobow [Platzer,
2004: 3-63].
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Ocena Oddziatywania na Srodowisko jako instrument
i procedura

Oceny Oddziatywania na Srodowisko to jeden z instrumentéw stosowanych
w zarzadzaniu Srodowiskiem i jego ochrong od poczatku lat siedemdziesigtych
XX wieku. Poczatkowo stosowane byly w Stanach Zjednoczonych, nast¢pnie
w Europie Zachodniej (Dyrektywa EWG 85/337),a od 1985 roku takze w innych
panstwach. OOS w praktyce polskiej jest stosowana od poczatku lat dziewigé-
dziesiatych.

W ustawie Prawo ochrony Srodowiska z dnia 27 kwietnia 2001 roku [Ustawa.. .,
Dz.U. 22008 r. Nr 25 poz. 150] okre§lono OOS jako instrument ekorozwoju, kto-
rego istota jest okreslenie wptywu na srodowisko kazdej inwestycji z uwzgled-
nieniem mierzalnych i niemierzalnych skutkéow srodowiskowych. Ocena ta ma
stuzy¢ znalezieniu rozwigzan, ktore minimalizujg konflikty spoteczno-gospo-
darczo-przyrodnicze, powodowane istnicjaca lub projektowang inwestycja.
Zgodnie z Ustawg z dnia 3 pazdziernika 2008 roku o udostgpnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddzialywania na srodowisko [Ustawa..., Dz.U. z 2008 r. Nr 199 poz.
1227] pod oceng oddziatywania przedsigwziecia na srodowisko rozumie si¢ po-
stepowanie w sprawie oceny oddziatywania na $rodowisko planowanego przed-
sigwzigcia, obejmujacego w szczegolnoscei:

— weryfikacje raportu o oddzialywaniu przedsigwzigcia na srodowisko,

— uzyskanie wymaganych ustawg opinii i uzgodnien,

— zapewnienie mozliwosci udzialu spoteczenstwa w postepowaniu

[Ustawa..., Dz.U. z 2008 r. Nr 199 poz. 1227, art. §, rozdz. 2].

W literaturze przedmiotu najwigcej uwagi poswigca si¢ samemu raportowi
(prognozie), ktory traktowany jest jako ekspertyza naukowa. Dyskusje, ktore to-
czone s3 wokot raportu, obejmuja naukowe podstawy i wiarygodno$¢ danych
w nim zawartych. Dyskusja ta obejmuje metodologiczne i metodyczne proble-
my badawcze, a takze sposoby i techniki badawcze, w tym na przyktad tzw.
wskazniki, ktore stuzg monitorowaniu srodowiska i znaczgco wptywajg na oce-
n¢ efektow podjetych dziatan. Ze wzglgdu na wage problemow, ktére warunkuja
efekt dalszych procedur, nalezy wspomnie¢ choc¢by o najistotniejszych kwestiach
z tego zakresu.

Przeglad metodologii stosowanej w badaniach wykorzystywanych w raporcie
00S jest zadaniem rozleglym i trudnym. Najwieksza trudno$é¢ sprawia krzy-
zowanie si¢ dwoch zasadniczych metodologii naukowych: pozytywistyczno-
-empirycznej oraz spoleczno-humanistycznej. Sytuacja ta jest wynikiem rozwo-
ju nauki i przezwyciezenie tej dychotomii wymaga dalszego rozwoju teoretycz-
nych aspektow poznania naukowego. Na zmian¢ paradygmatow poznawczych
zwracajg uwage przedstawiciele ekologii, ktoérzy nazywaja stan gnoseologicz-
nych podstaw swojej dyscypliny jako ekstraordynaryjny [Kiepas, 2001: 159;
uTtukos, 2003: 71]. Jako podstawowe zadanie badan w ekologii uznaje si¢ ze-
branie, systematyzacj¢ i analiz¢ danych o charakterze ilosciowym, odnoszacych
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si¢ do wzajemnych relacji zywych organizméw ze srodowiskiem ich zycia, ktore
to zadanie ma na celu uzyskanie wiedzy umozliwiajace;:

— oceng jakosci badanych ekosystemow,

— okreslenie przyczyn obserwowanych i wiarygodnych strukturalno-funk-
cjonalnych zmian komponentéw biotycznych i indykacje zrodet zewngtrz-
nych negatywnych oddziatywan,

— prognozowanie stabilnosci ekosystemu i dopuszczalnych zmian oraz ob-
cigzen srodowiskowych,

— oceng istniejagcych rezerw biosfery i trendoéw ich wyczerpywalnosci.

Najbardziej jaskrawym przyktadem do wyjawienia réznic pomiedzy dzi-
siejszym rozumieniem roli raportu OOS i prognozy SOOS jako ekspertyz na-
ukowych jest poréwnanie literatury z obszaru UE z literaturg innego obszaru.
Autorka wybrata za podstawe analizy podej$cie polskie i rosyjskie ze wzgledu
na historyczng zbiezno$¢ ,,sciezek” kultury naukowej, a takze do pewnego czasu
administracyjnej, i dzisiejszg odmiennos¢ tychze ,,drog”. Do analizy wybrano
opublikowang w internecie monografi¢ rosyjskich uczonych pt. llosciowa hy-
droekologia: metody systemowej identyfikacji. Krytyczny przeglad i proba sy-
stematyzacji metodologii, metod i technik naukowych w zakresie hydrobiologii
(rozumianej jako dyscyplina ekologiczna) dokonane w monografii rosyjskich
naukowcdw pozwalajg rozréznic¢ stricte naukowe podejScie raportu-prognozy
i procedury OOS. W celu identyfikacji krajowego podejscia przeanalizowano li-
terature o charakterze naukowym na temat badan srodowiskowych i OOS oraz
nowe uregulowania ustaw: o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz ustawy o informacji srodowiskowe;.

Problemy naukowego podejscia do badan w zakresie ekologii charaktery-
zujg si¢ duzg dynamika wymiany informacji w skali miedzynarodowej. Jednak
w polskiej literaturze pojawit si¢ element zwigzany ze specyfikg naszego zblize-
nia z UE, a mianowicie konieczno$¢ wykorzystania w ramach instytucjonalnego
systemu UE ekspertyz naukowych w praktyce zarzadzania administracyjnego
1 politycznego. Natomiast rosyjscy naukowcy zwracaja uwage, iz w praktyce ich
systemu administracyjno-zarzadczego wystepuje brak stosownych faktycznych
powiazan (istniejg tylko w wymiarze deklaratywnym). Gtéwna roznica dotyczy
nie tyle poziomu czy obszaru i metodologii badan, ile metody (instrumentu) ich
wykorzystania do zarzgdzania rozwojem. Przy czym jest to do$¢ subtelna rdz-
nica, ujawniajgca si¢ w wyniku analizy podej$cia praktykéw administracji (i za-
pewne politykow) do wynikow badan naukowych (w tym przypadku ekologii)
1 zastosowania ich w praktyce zarzadzania sferg publiczna.

W krajach zachodnich (w Polsce obecnie takze) w praktyce coraz czgstsza sta-
je sie wielo- 1 interdyscyplinarno$¢ w ramach badan nad okreslonymi projektami.
Upowszechnienie ,,metody projektowe]” sprzyja wspotpracy réznych dyscyplin,
a w przypadku aplikacyjnego charakteru projektu takze umozliwia testowanie
i weryfikacje w praktyce nowych teorii. Metoda ta sprzyja takze upowszechnia-
niu koncepcji holistycznego podejscia do rzeczywistosci jako przedmiotu pozna-
nia. Szczegdlnie sprzyjajagce temu procesowi sg projekty w zakresie opracowy-
wania aplikacyjnych modeli: spoteczno-ekologicznych, przestrzennych, trwatego
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1 zrownowazonego rozwoju, zmian globalnych w §rodowisku geograficznym i ich
spoteczno-ekonomicznych konsekwencji [Degorski, 2004: 36].

W zderzeniu z praktyka spoteczng wytaniajg si¢ problemy, ktore wptywaja na
stosunek do ekspertyz naukowych (szczegodlnie O0S). Mozna zidentyfikowa¢ na-
stepujace paradoksy samego teoretycznego fundamentu ocen §rodowiskowych:
po pierwsze — obiektywna analiza z elementami kwantyfikacji jest gorsza od
zbioru opinii fachowcow; po drugie — ztozono$¢ oddziatywan cywilizacyjnych
na $rodowisko wykracza poza mozliwos$ci rozpoznania ich przez wspodtczesng
nauke, a po trzecie — ten swoisty agnostycyzm potegowany jest w jakze cze-
stych sytuacjach braku czasu i funduszy na badania przy potrzebie analizowania
tacznego efektu réznorakich oddziatywan [Lackowski, Lenart, Wiszniewska,
Szydtowski, 2004: 6].

Nawet w $rodowisku naukowym pojawiaja si¢ glosy, ze jest to instrument,
ktory zamiast ,,leczy¢” skutki szkodliwej dla srodowiska dziatalnosci cztowie-
ka w poszczegolnych obszarach jego dziatania, koncentruje si¢ na komplekso-
wym podejsciu do srodowiska i zapobieganiu negatywnym wptywom cztowieka.
Jego istota jest przewidywanie mozliwych zagrozen i ograniczanie ich jeszcze
na etapie planowania potencjalnie szkodliwej dziatalnosci [Adamczyk, 2008: 7].
W tym okresleniu autor, przeciwstawiajac funkcje diagnozy ex post akcentuje jej
charakter ex ante. Rozréznienie to jest wazne takze ze wzgledu na to, ze w oby-
dwu przypadkach stosowane sa jednakowe metody ekspertyz.

Jednoczesénie problem stosunku spoteczenstwa do ekspertyz i ich wiarygod-
no$ci ma szerszy wymiar, ktory jest zwigzany z przemianami wspotczesnych
spoteczenstw. Ulrich Beck, analizujgc przeksztalcenia postnowoczesnego spo-
teczenstwa, podkresla zatamanie si¢ tradycyjnego instrumentu konsultacji po-
litycznych, jakimi byty opinie ekspertow. Wedtug niego ludzie domagaja si¢
formut 1 forow pozwalajacych na osigganie konsensusu przez wspotprace mie-
dzy przemystem, polityka, nauka a spotecznosciami. Nazywa tego rodzaju pro-
cesy ,subpolityka” i upatruje w nich ,ksztaltowania spoteczenstwa od dotu”,
dostrzegajac w tej subpolityce przejaw nowego zjawiska — modernizacji reflek-
sywnej [Beck, Giddens, Lash, 2009: 9]. Subpolityzacja, wedlug Becka, ,,wigze
si¢ z utratg zdolno$ci do wprowadzania wlasnych rozwigzan (przez tzw. gore),
zmniejszaniem si¢ i minimalizacjg znaczenia polityki” w tradycyjnym tego sto-
wa znaczeniu. Skutkiem subpolityzacji jest zwigkszenie mozliwosci wywierania
wplywu i brania udzialu w ksztaltowaniu spoleczenstwa ze strony grup do tej
pory niezaangazowanych w ,,substancjalny proces technicyzacji i industrializa-
cji: obywateli, sfery publicznej, ruchéw spotecznych, grup eksperckich, ludzi
pracujacych w jednym miejscu” [Beck, Giddens, Lash, 2009: 40].

Zygmunt Bauman, podsumowujac doswiadczenia epoki tzw. ptynnej nowo-
czesnosci, stwierdza:

O szlaku rozwojowym mysli si¢ teraz jako o niekonczacej si¢ serii prob (a zapewne bie-
déw). Uwaga przeniosta si¢ z celow ostatecznych na $rodki; z ustalania miejsca przezna-
czenia na obstuge ,,podrézy w nieznane”, z planowania trasy pociggu na oliwienie kot
wagonow i paliwo dla lokomotywy [Bauman, 2011: 106].
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Wspomniany powyzej Beck, diagnozujac wspotczesne spoteczenstwa, mowi
o ,,spoleczenstwie ryzyka”, ktore zostato wytworzone przez koalicj¢ przedsig-
biorstw, dyletantow politycznych i ekspertow, ktorzy produkujac zagrozenia we
wspotczesnym spoteczenstwie, konstruujg nastgpnie zbior dyskursdéw, w ktorych
wypieraja si¢ odpowiedzialnosci za nie [Beck, Giddens, Lash, 2009: 257].

Reasumujgc — zjawisko poszerzania partycypacji spotecznej w procesach
decyzyjnych zwigzane jest z szersza problematyka przeksztalcen zarzadzania
w sferze publicznej, politologicznymi dyskusjami nad istota wladzy lokalne;,
a takze socjologicznymi teoriami spoteczenstwa postnowoczesnego. Rola w tych
procesach OOS moze by¢ nadal istotna, wymaga jednak redefinicji.

Procedury i etapy SOOS$

Metody OOS okreslane sa jako: $wiadome i konsekwentnie stosowane sposoby identy-
fikacji, warto$ciowania, interpretacji i prezentacji (a takze prognozowania) potencjal-
nych oddziatywan na srodowisko bedacych rezultatem planowanych dziatan. Pewien
rodzaj OOS — wspomniana Strategiczna Ocena Oddziatywania na Srodowisko — jest
metoda nowa. ,,Pierwsze oceny strategiczne zostaly wprowadzone w latach 80-tych,
jednak upowszechnity si¢ dopiero w ostatniej dekadzie XX w., a wiec sg narzgdziem
stosunkowo nowym i podlegajacym ciaglej ewolucji” [Kistowski, 2011: 2]. Przez
SOOS rozumie si¢ postepowanie w sprawie oceny oddziatywania na srodowisko skut-
kow realizacji polityki, strategii, planu lub programu, obejmujace w szczegolnosci:

— uzgodnienie stopnia szczegdtowosci informacji zawartych w prognozie

oddziatywania na §rodowisko,

— sporzadzenie prognozy oddziatywania na srodowisko,

— uzyskanie wymaganych ustawg opinii,

— zapewnienie mozliwosci udzialu spoleczenstwa w postepowaniu

[Ustawa..., Dz.U. z 2008 r. Nr 199 poz. 1227, rozdz. 2, art. 14].

W mysl art. 46 Ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 roku o udostepnianiu in-
formacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $ro-
dowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko przeprowadzenia SOOS
wymagaja nastepujgce projekty:

1) koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, studium uwarunkowan i kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego gminy, planu zagospodarowania przestrzennego
oraz strategii rozwoju regionalnego;

2) polityk, strategii, planu lub programu w dziedzinie przemystu, energetyki, transpor-
tu, telekomunikacji, gospodarki wodnej, gospodarki odpadami, le$nictwa, rolnictwa, ry-
botowstwa, turystyki i wykorzystywania terenu, opracowywanych lub przyjmowanych
przez organy administracji, wyznaczajacych ramy dla pozniejszej realizacji przedsig-
wzig¢ mogacych znaczaco oddziatywac¢ na §rodowisko;

3) polityk, strategii, planu lub programu innych niz wymienione w punkcie 1 i 2, ktérych
realizacja moze spowodowac znaczace oddzialywanie na obszar Natura 2000, jezeli nie
sa one bezposrednio zwigzane z ochrong obszaru Natura 2000 lub nie wynikaja z tej
ochrony [Dz.U. z 2008 r. Nr 199 poz. 1227, art. 46].
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Nalezy jednak w tym miejscu dodaé, ze wytyczne w sprawie wdrazania dy-
rektywy szerzej ujmuja zakres stosowania SOOS. Przede wszystkim podlegaja
jej, wedhug wytycznych, wszystkie programy i plany polityk finansowanych ze
srodkow UE. Jednocze$nie wymienione sg tez plany i programy o charakterze
spotecznym. Ostatecznie decyzje, czy stosowa¢ omawiane procedury, autorzy
wytycznych pozostawili poszczegdlnym panstwom czlonkowskim [Platzer,
2004: 6-16].

Jak wynika z powyzej przytoczonego fragmentu ustawy, obydwa pojecia —
00S i SOOS — dotycza procesu postepowania, a nie sporzadzenia dokumentu
w sprawie. To jest w przypadku OOS — raportu, a w przypadku SOOS — pro-
gnozy. Jest to istotna réznica. To, co dawniej nazywano metoda lub ekspertyza,
dzisiaj zaczyna by¢ postrzegane w szerszych kategoriach, mianowicie jako: pro-
ces, procedury, narzedzie planowania i gospodarowania srodowiskiem przyrod-
niczym. Jak zwraca uwage Mariusz Kistowski:

W wyniku stosunkowo szerokiej dyskusji uznano, ze prognoza powinna by¢ integralng
cze$cig przygotowywanego dokumentu strategii, planu lub polityki, a nie jego uzupet-
nieniem, gdyz moze to pomoc w wyborze wlasciwej opcji rozwoju przez politykoéw lub
przynajmniej wyjasni¢ czes¢ ich watpliwosci [...] [Kistowski, 2011: 13].

Praktyka postepowania SOOS komplikuje si¢ tez w zwiazku z zalecang in-
terpretacjg prawa wspolnotowego stanowigcego w tym przypadku wyjsciowy
punkt odniesienia do formutowania krajowych dokumentéw i praktyk w tym za-
kresie. Tak wigc w stosunku do formutowania krajowych zalecen praktycznych
w zakresie OOS i SOOS nalezy interpretowa¢ dyrektywy OOS oraz Ramowa
dyrektywe wodng (2000/60/WE), a takze Konwencje z Aarhus [Ustawa..., Dz.U.
72003 r. Nr 78 poz. 706 ], w szczegdlnych przypadkach réwniez inne dokumenty
prawa wspdlnotowego.

Jednocze$nie na temat prognoz SOOS nie ma w literaturze UE zbyt wielu
wskazowek metodycznych lub krytycznych. W zwigzku z tym:

Zgodnie z modelem zawartym w dyrektywie OOS dyrektywa 2001/42/WE przewiduje
trzy podejscia (lub ,,mechanizmy badania”) do dokonywania tego ustalenia: badanie jed-
nostkowych przypadkéw, wyszczegolnianie rodzajow plandow i programéw lub potacze-
nie obu tych podejs¢ [Platzer, 2004: 15].

Brak wytycznych co do procedury przeprowadzenia SOOS powoduje, Ze jest
ona czesto traktowana jak postepowanie prowadzace do wykonania raportu-pro-
gnozy [Kistowski, 2011: 13].

Jako kwestia dobrej praktyki, ocena oddziatywania planéw i programow na srodowisko
powinna mie¢ wptyw na sposoéb opracowywania samych planéw i programéw. Gdy plan
lub program nie jest stosunkowo jasno sprecyzowany, latwiejsze moze by¢ odrzucenie
elementow, ktore prawdopodobnie maja niepozadany wptyw na $rodowisko, niz gdyby
plan lub program byt ukonczony. Na tym etapie ocena oddziatywania na $rodowisko
moze dostarcza¢ wielu informacji, ale prawdopodobnie jest mniej znaczaca. Artykut 4
ust. 1 naktada na organy wyrazny obowiazek dokonywania oceny w trakcie przygotowy-
wania planu lub programu [Platzer, 2004: 22].
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Rzetelne wykonanie dyrektywy wymaga podania w prognozie informacji
na temat wszelkich istniejacych probleméw dotyczacych srodowiska, majacych
zwiazek z planem lub programem. Powinny one mi¢dzy innymi zawiera¢ infor-
macje o wpltywie planu (programu) w odniesieniu do kwestii roznorodnos$ci bio-
logicznej, populacji, zdrowia ludzkiego, fauny, flory, powierzchni ziemi, wody,
powietrza, czynnikéw klimatycznych, débr materialnych, dziedzictwa kulturo-
wego obejmujacego dziedzictwo architektoniczne i archeologiczne, krajobrazu
oraz wzajemne powigzania mi¢dzy powyzszymi czynnikami. Informacje te po-
winny obejmowac dane o wptywie wtornym, skumulowanym, synergetycznym,
krotko-, srednio- i dlugoterminowym, statym i tymczasowym, pozytywnym
1 negatywnym. Informacje takie maja pomoc w oszacowaniu sposobu, w jaki
problemy te beda wptywacé na plan lub program, badz tez czy prawdopodobne jest
pogorszenie, zmniejszenie lub wplynigcie w inny sposob na istniejagce problemy
dotyczace $rodowiska. Istotny moze rowniez by¢ prawdopodobny ,,znaczacy”
wptyw planu lub programu, a takze wptyw ,,nieznaczny”, ktory w potaczeniu
z istniejgcymi problemami dotyczacymi srodowiska moze powodowac znacza-
ce przemiany w ekosystemie. Istotne mogg by¢ nawet te kwestie, ujete w planie
lub programie, ktére nie majg zadnego znaczenia w kwestii oddziatywania na
srodowisko.

Wyczerpujace 1 rzetelne przygotowanie moze mie¢ takze negatywne efekty.
W zwigzku z obszernoscia zataczonego materiatu czgsto ogranicza si¢ ekspertyze
do jednowariantowego podejscia: ,,Ten ostatni czgsto si¢ wykonuje bez warianto-
wania prognozy oraz dyskusji i mozliwosci wyboru innego postgpowania niz za-
proponowanego w dokumencie strategicznym” [Platzer, 2004: 30]. Parlament lub
organ odpowiedzialny za przyjecie planu lub programu oraz organy i spoteczen-
stwo, z ktorymi prowadzono konsultacje, koniecznie muszg otrzymac doktadny
obraz rozsadnych rozwigzan alternatywnych oraz zosta¢ poinformowani, dlacze-
g0 rozwigzania te nie sg uznawane za najlepsza mozliwo$¢ [Platzer, 2004: 30].

W Polsce, w procesie planowania przestrzennego, na mocy Ustawy z 27 mar-
ca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [Ustawa..., Dz.U.
72010 r. Nr 24 poz. 124, poz. 159] zagwarantowano aktywne uczestnictwo zain-
teresowanych obywateli. Aktem miejscowej polityki przestrzennej jest studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej: stu-
dium). Natomiast aktem prawa miejscowego jest plan miejscowy (dalej: plan).
Obydwa dokumenty zapewniajg uczestnictwo spoteczno$ci w procesach ich
uchwalania, lecz odmiennie. Istotng rdéznica pomig¢dzy obydwiema procedura-
mi jest uzupetnienie o konieczno$¢ sporzadzenia, w przypadku planu, progno-
zy oddziatywania na $rodowisko oraz potgczenie obydwu procedur (procedury
planu i procedury SOOS) w sposob spojny. Czyli: ,.jezeli rada gminy stwierdzi
konieczno$¢ dokonania zmian w przedstawionym do uchwalenia projekcie planu
miejscowego, w tym takze w wyniku uwzglednienia uwag do projektu planu —
czynnosci, o ktérych mowa w art. 17, ponawia si¢ w zakresie niezbednym do
dokonania tych zmian” [Ustawa..., Dz.U. z 2003 r. Nr 80 poz. 717 z p6zn. zm.].
W efekcie zmianie powinien ulec schemat SOOS. Na pewno nie jest to proces
liniowo przebiegajacy w wertykalnym kierunku, raczej moze — obrazowo rzecz
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ujmujac — spirala Iub petla, ktora nie konczy si¢ przyjeciem raportu oraz wy-
tycznych odnoszacych si¢ do sytuacji pogorszenia przyjetych wskaznikdw. Jest
to proces zaprogramowany w taki sposob, ze moze, w wyniku réznic pogladow
wyniktych z analizy i negocjacji, zmieni¢ (catkowicie lub czg§ciowo) wyjsciowe
zatozenia planu i programu lub wptyna¢ na decyzje o przyjeciu zupetnie innych
rozwigzan.

Instytucjonalny system SOOS w Polsce

Poddajac ocenie stosowanie dyrektywy w praktyce krajow UE, podkreslono, ze:

Dyrektywa w sprawie strategicznej oceny oddziatywania na srodowisko (SOOS) stanowi
wazny krok naprzéd w europejskim prawie ochrony srodowiska. Obecnie duze projekty,
ktore prawdopodobnie moga oddzialywaé na srodowisko, musza zosta¢ ocenione zgod-
nie z dyrektywa 85/337/EWG. Jednakze ocena ta ma miejsce na etapie, gdy mozliwos$ci
wprowadzenia znacznych zmian sg czgsto ograniczone. Decyzje w sprawie miejsca reali-
zacji projektu lub wyboru rozwigzan alternatywnych mogty juz zostaé podjete w kontek-
$cie planow dotyczacych catego sektora lub danego obszaru geograficznego. Dyrektywa
SO0S — 2001/42/WE — likwiduje te luke, wymagajac dokonania oceny wplywu wielu
r6znych planéw i programdéw na $rodowisko, aby mozna bylo to oddziatywanie uwzgled-
ni¢ przy faktycznym opracowywaniu planow, a nastepnie wdrazaniu ich we wlasciwym
czasie. Projekty planéw i ocena oddziatywania na srodowisko musza réwniez by¢ kon-
sultowane ze spoleczenstwem, a opinie spoteczenstwa nalezy bra¢ pod uwage [Platzer,
2004: 3].

W takim tez duchu interpretuje si¢ (wedtug wczeséniej juz przytoczonego
pogladu Kistowskiego) role raportu SOOS w procesie postepowania. Praktyka
krajowa jednak nie potwierdza stosowania tego podej$cia. Obserwowany jest
proces stawiania w centrum raportu SOOS jako ekspertyzy z jednoczesnym ab-
solutyzowaniem jej jako jedynej mozliwej prawdy. Drugie podejscie jest skrajnie
lakoniczne. Najczeséciej w dokumencie formutuje si¢ twierdzenie o braku po-
zytywnych 1 negatywnych oddziatywan. Kistowski uwaza, ze przyczyng nie-
wiasciwych praktyk administracji jest to, iz ,,w przypadku polskich strategii
rozwoju wojewodztw [...] przepisy dotyczace SOOS weszly w zycie po opraco-
waniu i przyjeciu wigkszos$ci projektow tych dokumentow” [Kistowski, 2011: 1].
Niemniej jednak samorzady, ktore realizujac inwestycje rozwojowe, cheiaty sko-
rzysta¢ ze §rodkow pomocowych UE, wdrozyty proces doskonalenia swoich do-
kumentow. Jak wynika z badania przeprowadzonego w 2008 roku przez Joanng
Zarebska, wigkszo$¢ uczestniczacych w badaniu samorzadéow wykazywala
SOOS jako zalgczniki do swoich gtéwnych dokumentéw okreslajacych polityki
regionalne [Zargbska, 2008: 252-263].

Wraz z wejsciem w zycie Ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 roku o udostep-
nianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochro-
nie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko dokonano zmian
organizacyjnych w strukturach administracji szczebla panstwowego, powotujac
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specjalistyczne stuzby w tym zakresie. Na mocy ustawy z dniem 17 listopada
2008 roku rozpoczat dziatalno§¢ nowy organ (wyspecjalizowane stuzby ochrony
srodowiska): Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska (dalej GDOS) i regio-
nalni dyrektorzy ochrony srodowiska, stanowiacy pion administracji rzadowe;j
na szczeblu centralnym oraz regionalnym. Te organy tacza w przedmiotowym
zakresie swoich kompetencji kwestie zwigzane z ocenami oddziatywania przed-
sigwziecia na $rodowisko z zarzadzaniem ochrong przyrody, w tym europej-
ska ekologiczng siecig Natura 2000, oraz zagadnieniami odpowiedzialnosci za
szkody w $rodowisku. Zadaniem tej nowej instytucji jest znaczne uproszczenie
1 przyspieszenie procedur srodowiskowych wymaganych w fazie przygotowania
inwestycji oraz dokumentéw strategicznych [Ustawa..., Dz.U. z 2008 r. Nr 199
poz. 1227, art. 46]. W art. 57 tejze ustawy okresla si¢ wlasciwo$¢ organdow w spra-
wach opiniowania SOOS. Organami tymi sa: 1) Generalny Dyrektor Ochrony
Srodowiska — w przypadku dokumentéw opracowywanych i zmienianych
przez centralne organy administracji rzagdowej; 2) regionalny dyrektor ochrony
srodowiska — w przypadku dokumentow innych niz wymienione w punkcie 1
[Ustawa..., Dz.U. z 2008 r. Nr 199 poz. 1227, Dziat IV, art. 5]. W dalszej cz¢sci
ustawy okresla sig, ze Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska prowadzi bazy
danych o SOOS, w tym danych o dokumentacji sporzadzanej w ramach tych
postepowan. Natomiast w art. 129 okresla sie, ze organy wlasciwe do przeprowa-
dzenia O0S i SOOS sg zobowigzane do corocznego przedktadania GDOS, w ter-
minie do konca marca, informacji o prowadzonych OOS i SOOS, niezbednych
do prowadzenia bazy danych, o ktorej mowa w art. 128, w tym danych o doku-
mentacji sporzadzanej w ramach tych ocen, za rok poprzedni [Ustawa..., Dz.U.
z 2008 r. Nr 199 poz. 1227, Dziat 1V, art. 128—129]. Zgodnie z tymi wymoga-
mi na stronach regionalnych komisji spoteczenstwu udostepniane sg informacje
dotyczace procedur przedsiewzie¢ w obszarze wojewddztwa , te, ktore wedtug
ustawy wymagaja procedury OOS.

Bardziej skomplikowana sprawa jest z rejestrem SOOS. Jest on czgécia po-
stepowania w ramach projektowania, dyskusji oraz implementacji dokumentow
regionalnych, a takze czes$cig danego dokumentu programowego i wraz z nim
zamieszczony jest na stronach urzedéw (np. marszatkowskich) w dziale BIP.
Dlatego tez centralne rejestry SOOS musiatyby zawieraé takze dokumenty,
ktorych integralng czescig jest strategiczna ocena oddziatywania na $rodowi-
sko. Analogicznie ma si¢ sprawa z politykami krajowymi, w przypadku ktorych
SOOS jest czescia dokumentu (na przyktad Narodowy Program Rozwoju czy
Krajowy Plan Gospodarki Odpadami itp.). Chociaz ustawa nakazuje prowadze-
nie publicznie dostepnego wykazu SOOS, a takze uczestnictwo w nim whasciwe-
go organu [Ustawa..., Dz.U. z 2008 r. Nr 199 poz. 1227, Dziat VII, rozdz. 2, art.
126-129], to obecnie (stan na 2011 rok) wykazy sg praktycznie niedostepne. Taka
sytuacja stwarza tez okreslone problemy badawcze. Bez danych ilosciowych nie
tylko nie znamy skali stosowania, ale takze odpowiedzi na pytanie, czy proce-
dury zastosowane byly zgodnie z prawem. Mozemy jedynie oceni¢ dokumenty
pod wzgledem dostepnosci i whasciwosci metody zastosowanej w prognozie. Nie
sg udostepniane uwagi i raporty ze zmian podjetych pod wptywem tych uwag
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(dyskusja i jej efekty), a wiec nie mozemy ocenic jej przebiegu ani ilosciowego
(zasigg partycypacji), ani jakosciowego (demokratyczno$é decyzji). Oczywiscie
dysponujemy narzedziem do tego (badania jakoSciowe), ale ze wzglgedu na obszar
(rozproszony), czas (zrdéznicowany) i koszty nie ma dzi§ faktycznie mozliwos$ci
dokonania oceny majgcej znaczacg warto$¢ naukowg. Jednoczesnie powotany do
tego organ dokonuje takich ocen tylko w sytuacjach konfliktowych (dziatanie na
zadanie), nie dostarczajac poza krag zainteresowanych swoich ocen. Wydaje sie,
ze pomimo pracochtonnosci tych czynnosci proces transparentnos$ci postepowa-
nia zyskatby — co w polskiej rzeczywistosci nie jest bez znaczenia.

Zakonczenie

Polityka ekologiczna panstwa w latach 2009-2012, z perspektywa do roku 2016,
wyznaczyta nastgpujace cele Sredniookresowe:

Glownym celem strategicznym jest doprowadzenie do sytuacji, w ktorej projekty doku-
mentow strategicznych wszystkich sektorow gospodarki beda, zgodnie z obowigzujacym
w tym zakresie prawem, poddawane procedurze oceny oddzialywania na srodowisko
i wyniki tej oceny beda uwzgledniane w ostatecznych wersjach tych dokumentow [Rada
Ministrow, 2008: 15].

Natomiast najblizsze cele to: ,,W latach 2009-2012 jest konieczny rozwdj
metodologii wykonywania ocen oddzialywania na §rodowisko dla dokumentow
strategicznych oraz szkolenia dla projektodawcow tych dokumentéw oraz dla
0s0b oceniajacych” [Rada Ministréw, 2008: 15]. Jak podkresla Kistowski:

Dalszego doskonalenia wymagaja [...] metody bezposredniej oceny wplywu ustalen do-
kumentow strategicznych na $rodowisko, ktore nie powinny ograniczaé si¢ jedynie do
metod macierzowych, ale rozwija¢ takze metody analizy powigzan sieciowych oraz po-
wigzan przyczynowo-skutkowych, szczegdlnie do oceny skutkow skumulowanych, a tak-
ze metody monitorowania skutkdw wptywu realizacji ustalen dokumentow strategicz-
nych na srodowisko przyrodnicze [Kistowski, 2011: 13].

Analiza SOOS z punktu widzenia jej ewaluacyjnego charakteru umozliwia
inne spojrzenie na OOS oraz SOOS. W tym aspekcie na plan pierwszy wysuwaja
si¢ jej proceduralne oraz prakseologiczne aspekty, ktore implikuja wtasciwe zro-
zumienie miejsca i wzajemnych stosunkow pomi¢dzy stronami zaangazowany-
mi (partycypacyjny charakter), pomocniczg role raportdw-prognoz (ekspertyz),
demokratyzacje i transparentno$¢ proceséw rzadzenia i zarzadzania.

Obecnie cechy przydawane srodowisku przyrodniczemu uzupetniane sg o nor-
matywne (obok pragmatyczno-ekonomicznych i formalnoprawnych oraz politycz-
nych) warto$ci — warunkujagc wspdlng odpowiedzialno$¢ spoteczenstwa poprzez
demokratycznie negocjowane korzysci i ryzyka. SOOS to nowy instrument zarza-
dzania, ktory dopiero jest ,,testowany” w praktyce krajow UE, ale instytucjonali-
zuje procesy decyzyjne, ktore dotychczas odbywaty si¢ w porzadku demokracji
posredniej. W tym sensie jest ona proba swiadomej realizacji ideatu tzw. demo-
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kracji deliberatywnej i jest forma demokracji inkluzywnej. Wsparcie postgpowa-
nia rzetelnymi raportami pozwala — poprzez prospektywne szacowanie ryzyka
wystepujacego w procesach rozwoju — na zmniejszenie niepewnosci. Wigze on
w postgpowaniu decyzyjnym i za posrednictwem dialogu sfery: polityczng, admi-
nistracyjno-zarzadcza, naukows, a takze ekonomiczng. W tym tez sensie SOOS
spetnia definicje ewaluacji Leszka Korporowicza, ktory stwierdza, ze ,procesy
ewaluacyjne sg dynamika przeptywow informacyjnych, ludzkich i instytucjonal-
nych o zmiennym czgsto zdeterytorializowanym charakterze osadzonym w siecio-
wych strukturach spoteczenstwa wiedzy” [Korporowicz, 2010: 2].
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