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1. Implementacja polityki ekologicznej

Implementacja oznacza grupg proceséw nastgpujacych po fazie programowania,
ktére ukierunkowane sg na realizacj¢ konkretnych celow polityki oraz wykonywane
przez aktorow panstwowych, supranarodowych oraz prywatnych'. Z kolei ,,efektywna
implementacja” najog6lniej okreslana jest jako stopien, w ktorym formalna transpozy-
cja oraz praktyczne zastosowanie instytucjonalnych i instrumentalnych zmian kore-
sponduje z celami zdefiniowanymi przez europejska legislacje’. Zgodnie z podejéciem
top-down’, implementacja postrzegana jest jako politycznie neutralny proces o czysto
wykonawczym i technicznym charakterze, w zwiazku z czym czgsto takze ewaluacja
tego etapu sprowadza si¢ jedynie do okreslenia gdzie, kiedy i jak implementacja za-
wiodta oraz dlaczego nie zostala przeprowadzona bardziej skutecznie®. Nierzadko tez,
nie docenia si¢ zdolnosci prawa do wptywania i kontroli administracji oraz jej dziatan
z uwzglednieniem rozwijajacego si¢ spoteczenstwa obywatelskiego, a takze zewngetrz-
nych procesow oddziatywujacych na interakcje migdzy aktorami.

Jak podkresla Peter Knoepfel® istotne w ewaluacji etapu implementacji jest uwzgled-
nienie takze takich wymiaréw jak: implementujacy system administracyjny, ktory okresla
jakos$¢ interwencji; struktura programu poddanego implementacji — nie tylko z punktu wi-
dzenia tresci, ale sposobu wyrazenia intencji organu poprzez rézne moduty interwencji’;

L p. Knoepfel, C. Larrue, F. Varone, M. Hill, Public Policy Analysis, Geneva 2007, s. 188—189.

2 C.Kanill, A. Lenschow, On deficient implementation and deficient theories: the Reed for an in-
stitutional perspective in implementation research, w: C. Knill, A. Lenschow, Implementing EU envi-
ronmental policy: New Directions and Old Problems, Manchester 2000, s. 11. Niemniej definicje te
r6znia si¢ w zaleznos$ci od prezentowanych przez autoréw koncepcji top-down lub bottom-up.

3 Podejscie top-down (,,gora-dot”) sprowadza si¢ do przekonania o regulatywnej funkcji aktora
panstwowego lub supranarodowego, ktoérego decyzje w sposob autorytatywny powinny by¢ wykony-
wane przez grupy docelowe polityki, podczas gdy zgodnie z koncepcja bottom-up (,,dot-gora”), ini-
cjatywa aktoréw prywatnych ma stuzy¢ realizacji celow polityki. Szersza analiza w: C. Knill,
A. Lenschow (red.), op. cit.

4 A.Crabbé, P. Leroy, The Handbook of Environmental Policy Evaluation, London 2008, s. 15.

5 P. Knoepfel i in., op. cit., s. 191-193.

® W przypadku Unii Europejskiej trzeba tu mie¢ przede wszystkim na uwadze otwarta metode
koordynacji, zaproponowana w Strategii Lizbonskiej w 2000 roku, a takze bedacy jej elementem, sze-
reg tzw. ,,nowych” instrumentdw polityki ekologicznej. Zob. m.in. A. Jordan, R. Wurzel, A. Zito, The
Rise of ‘New’ Policy Intruments in Comparative Perspective: Has Governance Eclipsed Govern-
ment?, ,,Political Studies” 2005, nr 53, s. 477—496. Obserwacje na temat stopnia konwergencji polityk
ekologicznych panstw, ogdlnych trendow zmian, stosowanych instrumentéw oraz motywacji anali-
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ekonomiczna, polityczna i spoteczna waga grup docelowych’, ktére moga wptywaé na in-
terwencje, zdolnos¢ wplywania na zachowanie implementujacych funkcjonariuszy ad-
ministracji®, czynniki sytuacyjne, rozszerzajace lub redukujace przestrzen manewru
w czasie implementacji’. Analiza i ewaluacja tych czynnikoéw pozwolitaby wyjasnic,
dlaczego efektywne wdrazanie programow politycznych w zakresie ochrony srodowi-
ska nalezy raczej do wyjatkow, niz obowiazujacych regut'”.

Cecha charakterystyczng tego etapu jest rozwarstwienie objetych nim proceséw
oraz uczestniczacych w nim aktoréw w wielopoziomowej strukturze Wspdlnoty. Akto-
rami o kluczowym znaczeniu sa tutaj przede wszystkim administracje panstw czton-
kowskich, ich agencje krajowe oraz prywatne grupy nacisku na poziomie krajowych,
a ponadto, sprawujaca zgodnie z traktatem funkcje egzekucyjna, Komisja Europejska'’
(jej dyrekcje generalne, komitety eksperckie i komitologiczne, agencje) oraz zajmujace
si¢ kontrolg i przestrzeganiem acqui organy sadownicze — sady krajowe oraz Europej-
ski Trybunat Sprawiedliwo$ci. Ramy instytucjonalne dla implementacji aktow prawa
wspolnotowego oraz dziatan zaangazowanych aktorow stanowi Traktat o Unii Euro-
pejskiej, ktory w art. 4 pkt 3 TUE [art. 10 TWE] wskazuje, ze Panstwa Czlonkowskie
podejmuja wszelkie §rodki ogdlne lub szczegdlne wiasciwe dla zapewnienia wykona-
nia zobowigzan wynikajacych z Traktatow lub aktow instytucji Unii oraz ulatwiaja
wypelianie przez Unig jej zadan. Jednocze$nie powstrzymuja si¢ one od podejmowa-
nia wszelkich $rodkow, ktore moglyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celow Wspolnoty.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze poniewaz ochrona srodowiska nalezy do kompetencji

zuja szerzej K. Holzinger, C. Knill, T. Sommerem, Umweltpolitik zwischen Anndherung und
Aufholjagd: Eine Analyse umweltpolitischer Konvergenz in 24 OECD-Ldndern, ,,Zeitschrift fiir
Umweltpolitik und Umweltrecht” 2010, nr 1, s. 1-31. Natomiast czynnikami zmiany w stosowaniu
instrumentow polityki ekologicznej zajmuja si¢ M. Bocher, A. E. Toller, Instrumentenwahl und In-
strumentenwandel in der Umweltpolitik, w: Politik und Umwelt, red. K. Jacob, F. Biermann, P.-O. Busch,
P. Feindt, Sonderheft 39, Wiesbaden 2007, s. 299-322; P.-O. Buch, H. Jorgens, Politikwandel und
Konvergenz in der Umweltpolitik 1950-2000, w: K. Jacobi i in., op. cit., s. 200-222.

" W przypadku tzw. ,,starych” narzedzi polityki ekologicznej, co oznacza gtéwnie regulacje (najcze-
$ciej stosowane w materii ochrony srodowiska sa dyrektywy), czynnik ten nie ma az tak istotnej wagi.

§ W literaturze przedmiotu temat wzordw kierowania i zarzadzania procesami realizacji polityki
ekologicznej szczegolnie szeroko rozwija Christoph Knill oraz Andrea Lenschow. Zob. C. Knill,
A. Lenschow, Hierarchie, Kommunikation und Wettbewerb: Muster europdischer Umweltpolitik und
ihre nationale Auswirkungen, w: K. Jacob, F. Biermann, P.-O. Busch, P. Feindt (red.), op. cit.,
s. 223-242; C. Knill, Europdische Umweltpolitik: Steuerungsprobleme und Regulierungsmuster im
Mehrebenensystem, Opladen 2003, s. 126-137; K. Holzinger, ,, Races to the Bottom” oder ,, Races to
the Top "? Regulierungswettbewerb im Umweltschutz, w: K. Jacob, F. Biermann, P.-O. Busch, P. Feindt
(red.), op. cit., s. 177-199.

W przypadku polityki ekologicznej chodzi¢ tu moze migdzy innymi o czynnik globalizacji (in-
ternacjonalizacji), europeizacji, ale takze rozszerzenia Unii na Wschod w 2004 roku. Wymiar ten bar-
dziej ogolnie probuja objac takze powyzsi autorzy w koncepcjach governance i government.

% Terminy wdrozenia dyrektywy do narodowego porzadku prawnego sa tak czesto niedotrzymy-
wane, ze terminowe wdrozenie dyrektywy staje si¢ wyjatkiem, a nie reguta. L. Krdmer, Defizite im
Vollzug des EG-Umweltrechts und ihre Ursachen, w: G. Liibbe-Wolff, Der Vollzug des europdischen
Umweltrechts, Berlin 1996, s. 14.

" Zgodnie zart. 17 pkt 1 [211 TWE] sprawuje nadzér nad whasciwym wykonywaniem i stosowa-
niem postanowien traktatowych oraz $rodkdéw przyjmowanych przez instytucje na ich podstawie
przez organy Wspdlnoty, panstwa cztonkowskie i ich obywateli.
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wsp6lnych Unii oraz panstw cztonkowskich'?, ponosza one na réwni ze Wspolnota
odpowiedzialnos¢ za realizacje podejmowanych dziatan chroniacych $rodowisko'.
Odnosi si¢ to w szczegolnosci do rozporzadzen, ktére poddane sa bezposredniej trans-
pozycji do prawa krajowego oraz czg$ciej stosowanych w obszarze ochrony srodowiska
dyrektyw, ktore wiaza panstwa co do celu, a zatem wymagaja uchwalenia krajowych
aktow prawnych implementujacych ich zatozenia oraz zobowiazuja panstwa do zgod-
no$ci uchwalonych z nig $rodkow'.

Komisja Europejska, jako tzw. ,,strazniczka traktatow”, nie odgrywa juz tak istotnej
roli na tym etapie jak w przypadku poprzednich faz. W czasie fazy implementacji
wspolnotowej punkt ciezkosci zostaje przeniesiony z poziomu supranarodowego na
poziom narodowy, dzigki czemu Unia zasadniczo skazana jest przy implementacji
swoich programéw na kooperacje z panstwami cztonkowskimi'”. Poniewaz implemen-
tacja wymaga nie tylko formalnej transpozycji europejskich wytycznych do narodowego
systemu prawnego panstw cztonkowskich'®, ale rowniez praktycznego ich stosowania
w krajowej praktyce legislacyjnej, rola o strategicznym znaczeniu wydaje si¢ funkcja
kontrolna Komisji w tym zakresie.

Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze sam proces implementacji zalezny jest od akto-
roéw, ktorzy niekoniecznie musza stuzy¢ efektywno$ci dziatan, a wielopoziomowa
struktura administracyjna, w ktérej implementacja si¢ odbywa'’, moze czg$ciowo wy-
jasniac istotne r6znice migdzy polityka na papierze a polityka w praktyce. Podczas gdy
ta ostatnia moze by¢ postrzegana jako ,,polityczny performance™'®, faktyczne réznice

"2 Art. 4 pkt 2 lit. E TFUE.

13 Jak zauwaza krytycznie Ludwig Krimer, dla ponad potowy panstw czlonkowskich ,,prawo $ro-
dowiska” jest w mniejszym lub wigkszym stopniu ,,prawem $rodowiska stanowionym przez
Wspolnote”, co w praktyce oznacza, ze jezeli nie uchwalono regulacji w konkretnym przypadku na
poziomie supranarodowym, wigkszos$¢ panstw takze nie decyduje si¢ na rozwinigcie narodowych me-
tod dla ochrony, zachowania lub polepszenia jakosci srodowiska. Co wigcej kraje takie jak Wielka
Brytania, Niemcy czy Austria zdecydowaty, ze w ogodle nie beda podejmowac sig adaptacji narodowej
legislacji srodowiskowej, ktora mogtaby wychodzi¢ naprzeciw istotnym instrumentom wspdlnoto-
wym, co jednoczesnie nie wspolgra z zatozeniami art. 4 1 193 (mozliwos$¢ utrzymania lub ustanowie-
nia bardziej rygorystycznych srodkéw ochronnych, ktére powinny by¢ przedtem notyfikowane
Komisji). Zob. L. Krdmer, EC Environmental Law, Londyn 2007, s. 471.

' Art. 288 TFUE [249 TWE]. Szerzej na temat wspolnotowych aktéw prawnych migdzy innymi
w: W. Wessels, Das politische System der Europdischen Union, Wiesbaden 2008; The Lisbon Treaty.
EU Constitutionalism without a Constitutional Treaty?, red. S. Griller, J. Ziller, Wieden 2008; Der
Vertrag von Lissabon, red. W. Hummer, W. Obwexer, Baden-Baden 2009.

15 C. Kanill, Europdische..., s. 79.

' Warto zwrécié uwage na fakt, Ze nie zawsze panstwo ma obowiazek implementacji. Do
wyjatkow zaliczaja sig te przypadki, w ktorych dyrektywa nie moze zosta¢ implementowana z przy-
czyn obiektywnych. Przyktadowo, w ten sposob Luksemburg czy Austria nie byly zobowiazane do
transpozycji dyrektywy w sprawie portowych urzadzen do odbioru odpadéow wytwarzanych przez
statki i pozostatosci tadunku, tym niemniej panstwa te zobowiazane bytyby do implementacji dyrektywy
w prawie odpadéw pochodzacych z przemystu dwutlenku tytanu, nawet jesli nie miatyby takiego prze-
mystu na swoim terytorium, jako ze sytuacja ta mogtaby ulec zmianie. Zob. L. Kramer, EC..., s. 422.

7" Zob.: T. Conzelmann, R. Smith, Multi-level Governance in the European Union: Taking Stock
and Looking Ahead, Baden-Baden 2008.

'8 A. Crabbé1iin., op. cit., s. 4. Rowniez krytycznie wypowiada sic Y. Papadoupoulos, Problem of De-
mocratic Accountability in Network and Multi-Level Governence, w: T. Conzelmann, R. Smith, op. cit.
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migdzy ambicjami oraz wlasciwa realizacja okreslane sa za pomoca poj¢cia deficytu
implementacji.

Cho¢ problem deficytow znany byt wezesniej'®, dopiero w latach 90. stat sig tema-
tem politycznie istotnym, co przejawialo si¢ zwlaszcza w rosnacym przekonaniu o tym,
ze ,,deficyt implementacji moze wywota¢ fundamentalne pytania o legitymizacje polity-
ki ekologicznej oraz wiarygodnos¢ procesu integracji”*’. Zaobserwowane luki w realiza-
cji polityki opieraja si¢ zasadniczo na czterech bezposrednich przyczynach. Pierwsza
z nich jest przekroczenie terminéw implementacji do whasnego porzadku prawnego®’, co
w praktyce oznacza nienotyfikowanie Komisji faktu podjecia srodkéw w celu transpo-
zycji aktu wspolnotowego do prawa krajowego. W przypadku niektorych dyrektyw
dochodzi do przekroczenia terminu we wszystkich panstwach, co dotyczyto migdzy in-
nymi dyrektywy dotyczacej wody pitnej*, gdzie opdznienia wynosity od 6 miesiecy do
4 lat (Niemcy) lub dyrektywy dotyczacej transportu odpaddéw niebezpiecznych, mimo
tego, ze powinna obowiazywac od 1985 roku, do konca 1987 r. zostata faktycznie
wdrozona jedynie przez Belgie i Dani¢®. Przyktadowo Wielka Brytania traktowata
poczatkowo dyrektywy jako elastyczne instrumenty, ktoérych implementacja mogta
wzia¢ pod uwage kwestie finansowania, czas oraz zainteresowane grupy interesu’’,

Kolejny problem stanowi wybor niewtasciwej formy prawnej dla krajowych aktow
implementujacych dyrektywe. Po udzieleniu informacji Komisji przez panstwo czton-
kowskie na temat wdrozenia dyrektywy, typowa procedura Komisji jest sprawdzenie,
czy podjete srodki sa prawidlowe (weryfikacja istniejacego ttumaczenia oraz charakte-
ru prawnego aktow implementujacych)®. Na tym etapie niejednokrotnie okazuje sie,
Ze panstwa uznajg za wystarczajaca implementacj¢ w postaci rozporzadzen administra-
cyjnych, wieloletnich planéw czy decyzji, ktore zgodnie z orzecznictwem Europejskie-
go Trybunatu Sprawiedliwosci nie stanowia ani godnej zaufania, ani prawnie wiazacej
bazy dla praktycznego zastosowania europejskich wytycznych®®. Przyktadowe proble-
my w tym zakresie miala Wielka Brytania, ktéra argumentowala, ze w swej praktyce
prawnej tradycyjnie obchodzi si¢ bez nazywania prawnie wiazacych warto$ci granicz-
nych emisji’’. Argumenty odwolujace si¢ do istniejacej praktyki administracyjnej, ktora

' G. Majone, Mutual Trust, Credible Commitments and the Evolution of Rules for a Single Euro-
pean Market, Working Paper RSC 95/1 1995, za: C. Knill, J. Tosun, Emerging Patterns of Mul-
ti-Level Governance in EU Environmental Policy, w: T. Conzelman, R. Smith, op. cit.

2 Trum. aut. C. Knill, A. Lenschow, On deficient..., s. 4. Jak zauwaza Andrew Jordan, deficyty
implementacji stanowity temat tabu w opinii publicznej, A. Jordan, Environmental..., s. 7.

Zob. K. Holzinger, Politik des kleinsten gemeinsamen Nenners? Umweltpolitische Ent-
scheidungsprozesse in der EG am Beispiel der Einfiihrung es Katalysatorautos, Berlin 1994, s. 61;
C. Knill, Europdische Umweltpolitik..., s. 81.

2 Dyrektywa nr 76/160/EWG z dnia 8.12.1975 w sprawie jako$ci wody przeznaczonej do spozy-
cia przez ludzi. Zob. C. Knill, op. cit., s. 81, K. Holzinger, op. cit., s. 62.

2 Ibidem.

** N. Haigh, C. Lanigan, Impact of the UE on UK Policy-Making, w: UK environmental policy in
the 1990s, red. T. Gray, Basingstoke 1995, s. 18-37

3 T. Beichelt, Deutschland und Europa. Die Europiisierung des politischen Systems, Wiesbaden
2009, s. 194.

26 C. Kanill, Europdische..., s. 82.

7K. Holzinger, op. cit., s. 62.
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gwarantuje zastosowanie dyrektywy nie zostaly zaakceptowane przez Europejski Try-
bunat Sprawiedliwos$ci takze w przypadku Holandii i dyrektywy dotyczacej jakosci
wody w kapieliskach®®.
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Zrédlo: Statystyki Dyrekeji Generalnej Srodowisko, http://ec.curopa.eu/environment/legal/law/statistics.htm
(dostep 6.06.2010).

Na poziomie formalnym deficyty pojawiaja si¢ rowniez w samej tresci implemen-
tujacego aktu prawnego, czyli niepoprawnym wdrozeniu dyrektywy. Panstwa czton-
kowskie maja przy tym sktonno$¢ do stosowania rozszerzajacej wyktadni i wlasnych
interpretacji nieokre§lonych poj¢¢ prawniczych, definicji albo niewtasciwego przekta-
du odstepstw od reguty, albo tylko czesciowych Iub niewtasciwych okreslen wartosci
granicznych zdefiniowanych w dyrektywie®. Niewlasciwe thimaczenia moga bardziej
bezposrednio ograniczaé prawa i obowiazki adresatow dyrektywy™. Przyktadem jest
transpozycja definicji ,,odpady” (waste) oraz ,,odpady niebezpieczne” (hazardous wa-
ste) w dyrektywach nr 75/442 oraz 91/689°', w ktorych panstwa czesto zamiast okresle-
nia hazardous waste stosowaly inne, mniej konkretne, jak na przyktad ,,odpady
szczegolne”, ,,odpady, ktére podlegaja kontroli”, ,,odpady chemiczne”, ,,odpady prze-
mystowe” itp.** Te roznice lingwistyczne miaty praktyczne konsekwencje w zakresie
monitoringu, nadzoru, statystyk czy kontroli administracyjnych, ktore wptywaly z ko-

% Dyrektywa nr 76/160/EWG z dnia 8.12.1975. Zob. Komisja v. Wtochy (C-429/85) z dnia
23.02.1988; Komisja v. Holandia (C-339/87). Zob. L. Krdmer, EC Environmental..., s. 420-421.

¥ K. Holzinger, op. cit., s. 63.

30 T, Beichel, op. cit., s. 236.

31 Dyrektywa nr 75/442 dotyczaca odpadéw z dnia 15.07.1975; dyrektywa nr 91/689 dotyczaca
niebezpiecznych odpadow z dnia 12.12.1991.

2 L. Krimer, op. cit., s. 421.
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lei na prawa aktorow prywatnych, jednostek czy funkcjonowanie administracji’.
Przyktadem braku precyzyjnos$ci definicji legislacyjnych jest wspomniana juz dyrekty-
wa dotyczaca wody pitnej, w przypadku ktorej Irlandia zastosowata interpretacje, ze
»duza liczba” kapiacych si¢ obejmuje co najmniej 10 tysigcy kapiacych sig rocznie,
a w zwiazku z tym dyrektywa ta nie znajduje w Irlandii zastosowania®*. W przeciwien-
stwie do tego przypadku wiele panstw w ogoéle rezygnuje z precyzowania we wlasnym
ustawodawstwie zawartych w dyrektywach wartosci granicznych lub wprowadza nie
przewidziane dyrektywa wyjatki. Wdrozenie dyrektywy o wolnym dostepie do infor-
macji na temat Srodowiska w Niemczech oznaczato, ze nie ,,wszystkie” —jak przewidy-
wata dyrektywa — informacje na temat ochrony $rodowiska, w posiadaniu ktérych
znajduje si¢ krajowa administracja zostana udostepnione obywatelom, lecz jedynie te,
ktére pochodza z urzedow zajmujacych sig¢ ochrong srodowiska. W przypadku admini-
stracji, dla ktorej jest to zadanie poboczne, jak na przyktad urzad budowy drog, dostep
do informacji nie byt mozliwy™.

Niemniej fakt, ze panstwo dokonalo transpozycji dyrektyw wspdlnotowych do
wlasnego prawa nie koniecznie musi oznaczac, ze tres¢ regulacji jest wykonywana.
Niektore kraje z relatywnie dobrymi wynikami implementacji (Hiszpania) maja bardzo
slabe rezultaty, kiedy dochodzi do whasciwego wykonywania prawa wspolnotowego™®.
Niewtlasciwe albo niepelne zastosowanie aktu implementujacego odnosi si¢ zwlaszcza
do niewystarczajacego okreslenia obszardw, ktérych dotycza normy, niedotrzymywa-
nia wartosci granicznych®’, brakujacych wytycznych co do pomiaru zawartoéci podda-
nych restrykcji substancji, nie stosowania si¢ do obowiazku sporzadzania programow
restrukturyzacji, wymaganych raportow itp.*® Jak pokazuje praktyka zastosowania dy-
rektywy o wolnym dostgpie do informacji na temat $rodowiska, w wielu panstwach
cztonkowskich prawo wgladu do dokumentow nie jest stosowane czgsto z powodu prze-
szkod administracyjnych takich jak na przyktad wymog poniesienia wygdrowanych
kosztow administracyjnych®. Podobnie w przypadku w sprawie jako$ci wody przezna-
czonej do spozycia przez ludzi, niektdre panstwa wskazywaly, ze nie mogly zmierzy¢
zdefiniowanej przez komisj¢ najnizszej koncentracji substancji szkodliwych w zbiorni-
kach wodnych, poniewaz nie zastosowano wystarczajaco doktadnych wytycznych co
do pomiaru, na bazie ktérych byloby to mozliwe™.

Podczas gdy istnieje ogdlny konsensus co do tego, ze srodowisko potrzebuje ade-
kwatnej ochrony oraz, ze rozw6j ekonomiczny powinien byé zrownowazony, ciagly
i trwaty, implementacja konkretnych, legalnie wiazacych srodkoéw prawnych okazuje
si¢ trudna, gdy w gre wchodza narodowe interesy®'. Panstwa probuja niejako ex post

33 Problem ten dotyczy rowniez blednych thumaczen stow, ktore cho¢ wystepuja w obu jezykach,
r6znia si¢ znaczeniowo w kontekscie obu porzadkoéw prawnych. Ibidem, s. 423.
* Interwencja Komisji zmusita Irlandi¢ do ostatecznej zmiany tego kryterium.
3 L. Kramer, Defizite im Vollzug..., s. 15.
36 T.Borzel, Non-Compliance in the European Union. Pathology or Statistical Artifact?, , Journal
of European Public Policy” 11/2, s. 181-336 (special issue); C. Knill, op. cit., s. 82.
Komisja v. Republika Federalna Niemiec, C-361/88 z dnia 20.05.1991.
K. Holzinger, op. cit., s. 65.
3 C. Knill, op. cit., s. 82.
" Ibidem.
L. Krdmer, EC Environmental..., s. 423.
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uniknaé ponoszenia kosztow przyjetych rozwiazan®, a wina czesto nie lezy po stronie
przyczyn technicznych, co raczej politycznych. Badania empiryczne wskazuja, ze
rzady krajowe stosujq rozne praktyki w obchodzeniu si¢ z niewygodna legislacja wspol-
notowa®, niejednokrotnie postugujac sie strategia ,,przeciagania” (fence-sitting) lub
,taktyka odczekania” (foot dragging)**. Z drugiej strony jednak prawo wspolnotowe
moze by¢ postrzegane jako element obcy, zewngtrzny, a dzialania podejmowane przez
Komisje jako ,,importowane*. Implementacji nie utatwia takze fakt, ze pozytywne
aspekty oddziatywania podejmowanych $rodkéw na $rodowisko obserwowalne sa
w $redniej 1 dlugiej perspektywie czasu, podczas gdy koszty ich stosowania sg regular-
ne i zwykle wysokie®.

Niejednokrotnie przyczyny deficytéw implementacji maja charakter instytucjonal-
ny lub administracyjny. Poniewaz prawo wspdlnotowe tworzone jest na innej bazie niz
porzadki krajowe, moze by¢ ono sformutowane w oparciu o inne koncepcje, teorie lub
posiada¢ inng strukture®’, ktore nie zawsze odpowiadaja krajowemu prawu lub struktu-
rze krajowej (tzw. misfits)*. Przyktadowo art. 9 pkt 2 dyrektywy dotyczacej ochrony
dzikiego ptactwa*’ upowaznit lokalne wadze zajmujace si¢ ochrona przyrody do przy-
znawania derogacji w kwestii handlu, polowan oraz zakazéw wprowadzonych dyrek-
tywa, podczas gdy tego rodzaju wladze w Irlandii w ogoéle nie istnieja. Ponadto
zastosowanie dyrektywy musi objac terytorium calego panstwa, co oznacza, ze odpo-
wiedzialno$¢ za kwestie sSrodowiska moze spoczywac takze na wladzach regionow, co
w przypadku panstw federacyjnych lub posiadajacych obszary autonomiczne, takie jak
Austria, Belgia, Niemcy, Wiochy czy Hiszpania, moze rodzi¢ dodatkowe problemy™.
Przyktadowo egzekucja legislacji srodowiskowej w Wielkiej Brytanii wykonywana
jest czesciowo przez Walig, Szkocje, Irlandi¢ Potnocna i Gibraltar, a w Finlandii
z uwzglednieniem specjalnego statusu Wysp Alandzkich, a w Niemczech jest wykony-
wana czesciowo przez kazdy z szesnastu landow. Petne wdrozenie dyrektywy nie jest
mozliwe, poki nie obejmie ona swym dziataniem calego terytorium panstwa.

Niektorzy krytycy jako przyczyng deficytu implementacji widza luki w funkcjono-
waniu Komisji, ktora jest organem odpowiedzialnym za odpowiednia kontrolg realizo-
wanych postanowien traktatowych®'. Do dyspozycji Komisji stoja w tym przypadku
dwa rodzaje dziatah kontrolnych. Po pierwsze sprawdza ona, czy rzady panstw czlon-
kowskich przekazaty informacje dotyczace transpozycji dyrektywy do systemu prawa

2 K. Holzinger, op. cit., s. 63.

4 T. Beichelt, op. cit., s. 94.

# Zob. T. Borzel, Pace-Setting, Foot-Dragging and Fence-Setting: Member State Responses to
Europeanization, ,,Journal of Common Market Studies”, vol. 40/2, s. 803—824.

¥ The feeling persists that Community rules are foreign law’ (,,pozostaje wrazenie, ze zasady
Wspolnoty sa «prawem obcymy” —ttum. aut.). Biata Ksiega Komisji Europejskiej, COM (2001) 428.

% K. Holzinger, op. cit., s. 60.

47 1. Krimer, op. cit., s. 434.

* A. M. Sbragia, Environmental Policy, w: Policy-Making in the European Union, red. H. Walla-
ce, W. Wallace, Oxford 2000, s. 306. Szerzej ta tematyke w kontekscie europeizacji omawia takze
T. Beichelt, op. cit.

* Dyrektywa w sprawie ochrony dzikiego ptactwa, nr 79/409/EWG z dnia 2.04.1979.

0 L. Krimer, op. cit., s. 422.

ST K. Holzinger, op. cit., s. 66; T. Beichelt, op. cit., s. 96.
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krajowego oraz czy $rodki krajowe sa zgodne z prawnego i politycznego punktu widze-
nia, z wymaganiami Wspolnoty. Po drugie zadaniem Komisji jest kontrola praktycznej
realizacji tresci dyrektyw, a w przypadku gdy krajowe regulacje pozostaja w sprzecz-
nosci z prawem Wspolnotowym, moze wnie$¢ sprawe do Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci’”.

Odkad problem deficytow stat si¢ bardziej palacy, Komisja na zyczenie Parlamentu,
zaczeta publikowad coroczne raporty na temat postepow w legislacji wspdlnotowych
aktow prawnych®, a od 2000 roku Parlament organizuje systematycznie debaty w ko-
mitecie do spraw $rodowiska, w czasie ktorych Komisja musi prezentowa¢ dane na te-
mat monitoringu wdrazania aktow $rodowiskowych™. W kontekscie wejécia w zycie
Traktatu z Lizbony oraz zwigkszonej roli Parlamentu, mozna mie¢ nadziejg na wigkszy
wplyw na praktyke tego typu spotkan.

W roku 1984 powotana zostata oddzielna jednostka zajmujaca si¢ nadzorem trans-
pozycji prawa wspdlnotowego w ramach dyrekcji generalnych®. Praktycznie wszystkie
dyrektywy srodowiskowe od potowy lat 70. zawieraja zapis o konieczno$ci sporzadza-
nia raportow z przebiegu implementacji dyrektywy, dla ktorych typowym okresem czasu
sa 3 lata. Jak zauwaza jednak Ludwig Kramer, system ten nie przyniost oczekiwanych
rezultatow odkad ani panstwowe raporty implementacyjne, ani komisyjne raporty po-
réwnawcze nie byly tworzone regularnie®®. Jezeli juz przesytano raporty z przebiegu
implementacji, zawieraly one trudno poréwnywalne ze soba dane, pomijajac monito-
ring czg¢stotliwoscei 1 intensywnosci wystepowania niezgodnosci oraz luk w prawie,
a takze osiagane rezultaty nie tylko w implementacji, ale w stanie jakosci srodowiska.
Mimo podejmowanych prob zmian prawnych, sytuacja si¢ nie poprawita®’.

Co wigcej transpozycja i stosowanie miedzynarodowych konwencji w obszarze
ochrony $rodowiska, do ktorych Unia Europejska i jej panstwa cztonkowskie zgtosity
akcesje¢, w dalszym ciagu nie podlega monitoringowi. Wyjatek stanowi przypadek bez-
posredniej transpozycji migdzynarodowej konwencji do regulacji srodowiskowych
prawa wspolnotowego w postaci dyrektywy, ktéra jednak woéwczas podlega monitorin-
gowi na podobnych zasadach co inne dyrektywy™*.

52 A. Lisowska, op. cit., s. 145.

5OA. Sbragia, op. cit., s. 306.

> Raporty te ukazuja si¢ z pewnym op6znieniem, nie zawieraja tez wszystkich danych, co uzalez-
nione jest od czasu, w jakim panstwa dostarcza Komisji swoje dane. Wyjatkiem sa Dania, Szwecja
i Finlandia, ktore przedstawiaja regularne sprawozdania o srodkach przedsigwzigtych w celu transpo-
zycji aktow. Zob. A. Jordan, The implementation..., s. 80. Ludwig Kridmer wyraza si¢ bardziej kry-
tycznie: ,,Raporty implementacyjne nie odzwierciedlaja w zaden sposob efektywnosci dyrektyw
wspolnotowych”. L. Krdmer, EC Environmental..., s. 473.

> C. Kanill, op. cit., s. 162.

> L. Krimer, op. cit., s. 425-426. Wyjatek stanowi tutaj jedynie Dyrektywa z dnia 8 grudnia 1975 .
dotyczaca jakosci wody w kapieliskach, z ktorej raporty ukazywatly si¢ corocznie, co moglo wiazaé
sig raczej ze stanem kapielisk niz z implementacja dyrektywy.

>" Tbidem, s. 428.

%% 7 chwila przystapienia Unii do miedzynarodowej konwencji, staje si¢ ona czescia prawa wspol-
notowego, a panstwa zobowiazane sa do jego stosowania zgodnie z art. 4 ust. 3 TUE, natomiast Komi-
sja do jej transpozycji na mocy art. 218 TFUE [300 TWE] zobowiazana jest zapewni¢ jej stosowanie.
Niemniej Komisja nie dysponuje zadna struktura umozliwiajaca monitorowanie aplikacji tych aktow.
Zob. L. Kramer, op. cit., s. 427.
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W celu rozwiazania kwestii monitoringu implementacji, a tym samym realizacji
Piatego Srodowiskowego Programu Dziatania, w 1996 roku Komisja zaproponowata
wprowadzenie wytycznych na temat minimalnych wymogdéw wobec kontroli przepro-
wadzanych przez inspektoréw srodowiskowych w panstwach cztonkowskich, ma-
jacych za zadanie sprawdza¢ zasadnos$¢ zgtaszanych skarg na niedostosowanie prawa
krajowego do unijnych dyrektyw”’. Jednakze dyskusje na temat tzw. green inspectors
nadal budza wiele emocji oraz gwaltowny sprzeciw panstw cztonkowskich, ktore staja
w obronie zasady subsydiarnosci oraz wiasnej suwerenno$ci®’. Zapomina sig przy tym,
ze tego rodzaju inspektorzy z ramienia Komisji juz monitoruja transpozycje prawa
w zakresie konkurencji, weterynarii, kontroli celnej, polityki regionalnej oraz rybotow-
czej oraz, ze Rada nie byta im przeciwna®'.

W odpowiedzi na silng parlamentarna presj¢, by Komisja intensywniej monitoro-
wala implementacj¢ norm wspolnotowych w dziedzinie srodowiska, powotana zostata
w 1990 roku w petni niezalezna od instytucji wspélnotowych, Europejska Agencja Sro-
dowiska (EEA — European Environment Agency), ktora jest sukcesorka istniejacej od
1985 roku sieci CORINE (Coordinated Information on the Environment)®*. W sklad jej
zarzadu wchodza po jednym przedstawicielu z kazdego panstwa czlonkowskiego, a takze
Norwegii, Islandii i Lichtensteinu, jedna osoba z DG Srodowisko oraz 2 eurodeputowa-
nych®. Razem z EIONET (European Information and Observation Network), EEA ma
za zadanie dostarczac¢ obiektywnych, wiarygodnych oraz porownywalnych informacji na
temat jakosci srodowiska®. W swej praktyce dziata w $cistej kooperacji z administracja-
mi krajowymi, dzigki czemu rola, jaka odgrywaja w niej krajowi ministrowie srodowiska
jest znaczaca. Krytycy zauwazaja, ze moze prowadzi¢ to do marginalizacji organizacji
ekologicznych oraz wladz lokalnych, a tym samym przetozy¢ si¢ na nizsza jako$¢ da-
nych®. Choé regularne badania na temat stanu srodowiska sa niewatpliwa zastuga Agen-
cji, rola EEA w zakresie monitorowania implementacji jest znikoma®.

Inicjatywa, ktora w ostatnich latach rozbudzita nadzieje¢ na zmiang tej sytuacji, byto
powotanie Europejskiej Sieci do spraw Implementacji i Stosowania Prawa Ochrony
Srodowiska — IMPEL (The European Netwok for the Implementation and Enforcement

3 Communication on the Implementation and Enforcement of the Environmental Law, COM (96)
500, z dnia 22.10.1996.

59" Rezolucja Rady C321 z7.10.1997. W wyniku niezgodnosci co do ustalen jej siedziby (Kopen-
haga), formalnie rozpoczgta dziatalnos$¢ dopiero w 1994 roku.

U L. Kriimer, op. cit., s. 461.

62 Szerzej na temat EEA w: R. Dilling, Improving Implementation by Networking: The Role of the
European Environment Agency, w: Implementing EU Environmental Policy: New Directions and Old
Problems, red. C. Knill, A. Lenschow, Manchester 2000, s. 62-86.

5 A. Sbragia, op. cit., s. 303.

64 Rézni sig zatem zakresem obowiazkow od Amerykanskiej Agencji Ochrony $rodowiska (Envi-
ronmental Protection Agency), ktora moze wdrazac jak i proponowac nowe regulacje sSrodowiskowe.

% B. Wynne, C. Waterton, Public Information on the Environment: The Role of the European
Environment Agency, w: Britisch Environmental Policy and Europe: Politics and Policy in Transi-
tion, Londyn 1998, s. 128; Czwarty Roczny Przeglad wdrazania i przestrzegania wspolnotowego
prawa ochrony srodowiska 2002, Luksemburg 2003, s. 20-25 (http://www.ukie.gov.pl/HLP/fi-
les.nsf/0/585D7 4FFDCASFIBFC1256E8100417B3E/$file/4_przeglad.pdf, dostgp 6.06.2010).

® L. Krimer, op. cit., s. 427.
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of Environmental Law), tworzonej przez urzednikow Komisji 1 przedstawicieli istot-
nych narodowych i lokalnych wtadz®’. Miata ona rozwazaé¢ mozliwosci stosowania
aktow wspolnotowych oraz co wazniejsze, stanowi¢ forum wymiany dobrych praktyk
i doswiadczen panstw cztonkowskich, umozliwia¢ wymiany kadr oraz opracowywanie
réznych aspektow stosowania instrumentéw polityki ekologicznej, a takze zajaé si¢
strukturalnymi problemami wykraczajacymi poza pojedyncze subpolityki ochrony $ro-
dowiska (woda, odpady, powietrze, ochrona przyrody etc.)®. Propozycja powolania
tego typu struktury pojawila si¢ w Piatym Srodowiskowym Programie Dziatania
z inicjatywy Komisji. Planowana sie¢ miata mie¢ na celu ,,w pierwszym rzedzie wy-
miang informacji i do§wiadczenia oraz rozw6j wspolnego podejscia w praktyce, pod
zwierzchnictwem Komisji” (5 Srodowiskowy Program Dziatania, 1993). W tym sa-
mym czasie panstwa cztonkowskie rozpoczetly jednak samodzielne starania w celu
powotania nieformalnego mechanizmu poza poziomem wspolnoty, a tym samym unik-
nigcia powotania struktury, dajacej Komisji wigcej mozliwo$ci monitorowania dzialan
srodowiskowych. Dlatego tez, cho¢ w sktadzie IMPEL zasiada przedstawiciel Komisji,
sama sie¢ ma charakter migdzyrzadowy i nieformalny.

Podobnie oddolny charakter ma réwniez European Union Forum of Judges for the
Environment, zatozone w 2004 roku z inicjatywy sedziow najwyzszych instancji krajo-
wych sadoéw Belgii, Francji, Wloch oraz Anglii i Walii. Stowarzyszenie dziatajace
zgodnie z belgijskim prawem ma na celu promocj¢ stosowania prawa wspdlnotowego
1 migdzynarodowego na poziomie krajowym, poprzez ksztalcenie s¢dzidw prawa
ochrony $rodowiska oraz wymiang doswiadczen. Gtownym zatozeniem forum jest
dazenie do wzrostu $wiadomosci wsrod sedziow na temat kluczowej roli sadow narodo-
wych w efektywnosci realizowania strategii zrownowazonego i trwatego rozwoju. Tym
niemniej zrodtem tej inicjatywy jest Program Srodowiskowy Narodéw Zjednoczonych
(UNEP), ktory zainicjowat spotkanie sedziow sadéw najwyzszych oraz szefow jurys-
dykcji krajowych na §wiatowy szczyt w Johannesburgu w 2002 roku®. Jednakze wptyw
tego typu dziatan oddolnych, cho¢ ma znaczenie jakosciowe dla wykonywania prawa,
jest dos¢ ograniczony w konteks$cie monitoringu implementacji, zwlaszcza, ze obie orga-
nizacje zajmuja si¢ przede wszystkim dziataniami o charakterze horyzontalnym.

Istotnym zrdédiem informacji na temat naruszen traktatow jest skarga obywatelska.
Wprowadzona w latach 60., od potowy lat 80. obejmuje takze skargi srodowiskowe’’,
w celu uzyskania informacji o pozatechnicznych barierach w wolnym przeptywie dobr.
Skargi pochodza od obywateli, organizacji ekologicznych oraz ekspertow, deputowa-
nych regionalnych, krajowych i europejskich, lokalnej administracji, partii politycz-
nych, ambasadorow, a czasami nawet od ministrow do spraw $rodowiska panstw
cztonkowskich. Jak wskazuje 25. sprawozdanie w sprawie kontroli stosowania prawa
wspolnotowego’' okoto 70% skarg mozna zamknaé przed wystosowaniem wezwania

67" Zob. tez http://impel.eu/ (dostep 6.06.2010).

% A. Lenschow, op. cit., s. 322.

5 Szerzej http://www.eufje.org (dostep 10.03.2010); T. Greiber, Judges and the Rule of Law.
Creating the Links: Environment, Human Rights and Poverty, Bonn 2006, s. 81-92.

L. Krimer, EC Environmental..., s. 429.

T COM(2008) 777 z dnia 18.11.2008.
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do usunigcia uchybienia, okoto 85% zamyka si¢ przed wydaniem uzasadnionej opinii,
natomiast az 93% przed wydaniem orzeczenia przez Trybunal’>.

Od potowy lat 80. Komisja podejmowala sig rejestracji kazdej skargi, lecz w latach
1999 i 2002 zmieniata swoje postanowienia, uzasadniajac ostatecznie odmowy reje-
strowania skarg, w momencie, gdy przedstawiciele Komisji uwazaja, Ze nie istnieje na-
ruszenie prawa’". Praktyka pokazuje, ze skarga w zakresie ochrony $rodowiska ma
wigksza szansg na sukces, jesli konflikt migdzy interesem ekologicznym a ekonomicz-
nym jest przedmiotem publicznej dyskusji oraz mobilizuje opini¢ publiczna, co staje
si¢ czesto waznym instrumentem dziatan organizacji ekologicznych i grup interesu’”.
W tym miejscu nalezatoby réwniez zwrdci¢ uwage na kwestie akcesji nowych panstw
do Wspolnoty, w przypadku ktérych stosowanie skargi nie jest tak popularne jak
w przypadku starej ,,pi¢tnastki”. Ulrich Sedelmeier zauwaza, ze przyktadowo w latach
2005-2006 skarga obywatelska prowadzita do wykrycia okoto potowy naruszen prawa
wspolnotowego w ,,starych” panstwach cztonkowskich, podczas gdy w ,,nowych pan-
stwach” wskaznik ten wynosit jedynie 22-24%". Okoto potowe naruszen Komisja wy-
kryta poprzez brak informacji od panstwa na temat wdrozenia dyrektywy. Moze to
wskazywac z jednej strony na brak konieczno$ci zgtaszania skarg wobec szybkiej im-
plementacji dyrektyw wspolnotowych, z drugiej jednak na fakt, ze nowe panstwa
cztonkowskie nie sa w pelni §wiadome swoich praw, ani przyzwyczajone do stosowa-
nia instytucji skargi obywatelskiej.

Istotnym instrumentem identyfikujacym naruszenia w przestrzeganiu prawa wspol-
notowego, z ktorego korzysta Komisja sa petycje do Parlamentu, przy rozpatrywaniu
ktérych Parlament wzywa Komisj¢ do dostarczenia informacji wyjasniajacych. Nawet
jesli petycje nie prowadza do wszczgcia postgpowania w sprawie uchybien przeciwko
panstwom, stanowig istotne zrédto informacji na temat problemow spotecznych. Od lat
ochrona srodowiska stanowi najliczniejsza kategori¢ spraw bedacych przedmiotem pe-
tycji (146 z okoto 420 spraw — dotyczacych w szczegdlno$ci zanieczyszczenia powie-
trza i wody oraz nadmiernego hatasu)’.

W latach 2006-2007 dodatkowo Komisja wprowadzita mechanizm rozwiazywania
probleméw EU PILOT"’, ktory ma ulatwié przeplyw pytan i watpliwosci obywateli,

2 Jak zauwaza Andrew Jordan, sprawy przed Trybunalem sa dlugotrwate, szczeg6lnie skom-
plikowane, wymagajace wigkszego zaangazowania Komisji. Decyzja o skierowaniu sprawy do
Trybunalu nie zapada w Komisji tatwo — musi zosta¢ wczesniej sankcjonowana decyzja Stuzby
Prawnej Komisji Europejskiej oraz otrzymac zgodg kolegium komisarzy, bowiem $rodek ten po-
strzegany jest jako krok ostateczny, na co wskazuje takze procent skarg i spraw, ktore w Trybunale
znajduja swoje rozwiazanie. Zob. A. Jordan, The implementation of EU Environmental Policy:
A probem without a Political Solution?, ,,Environmental and Planning C: Governmenta and Policy”
1999, 17/1, s. 1-17.

3 Komisja Europejska, COM (2002) 725.

™ A. Lenschow, Environmental Policy. Contending Dynamics of Policy Change, w: A. R. Young,
M. A. Pollack, H. Wallace, Policy-making in the European Union, 6 edycja, Oxford 2010, s. 319.

3 U. Sedelmeier, After conditionality: post-accession compliance with EU law in East Central
Europe, ,,JJournal of European Public Policy” 2008, nr 15, s. 818.

6 COM (2008) 777 z dnia 18.11.2008, s. 3.

" Ma on realizowaé nowe podejscie okreslone w komunikacie Komisji ,,Skuteczna Europa — sto-
sowanie prawa wspolnotowego” (COM (2007) 502 z dnia 5.09.2007), w ktorym Komisja zobo-
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wymagajacych potwierdzenia stanu faktycznego w panstwie cztonkowskim. Ma to za-
checi¢ panstwa do natychmiastowej odpowiedzi z pominigciem skargi obywatelskiej’™.
W rozpoczgtym w kwietniu 2008 roku projekcie uczestniczy aktualnie pigtnascie
panstw. Trudno jednak postrzega¢ ten instrument w kategoriach zrddta informacji o na-
ruszeniach prawa dla Komisji’.
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Ryc. 2. Liczba naruszen wspolnotowego prawa ochrony srodowiska

Zrédlo: Statystyki Dyrekcji Generalnej Srodowisko http:/ec.europa.eu/environment/legal/law/statistics.htm (do-
step 6.06.2010).

W przypadku stwierdzenia przez Komisj¢ naruszenia prawa wspolnotowego
przez wladze ustawodawcze, wykonawcze lub sadownicze panstwa cztonkowskie-
go, Komisja ma prawo rozpoczecia procedury zgodnie z art. 258 TFUE [226
TWE]™. Jezeli panstwo nie stosuje si¢ do wyroku wydanego przez ETS, Komisja
moze ponownie wnie$¢ pozew do Trybunatu z mocy art. 260 TFUE [228 TWE]*",

wiazuje si¢ w rocznych sprawozdaniach bardziej skupia¢ si¢ na zagadnieniach strategicznych
i sektorowych oraz planowaniu pracy na przysztos¢, aby lepiej osiagaé cele, definiowa¢ problemy
oraz znajdowac ich rozwiazania.

™ Komisja Europejska, Implementing European Community Environmental Law, COM (2008)
773/4.

" L. Krimer, Der Vollzug..., s. 14.

% Poza Komisja, rowniez panstwom cztonkowskim przystuguje prawo do wszczecia postepowa-
nia przed Trybunatem na mocy art. 259 TFUE [227 TWE] przeciwko innym panstwom cztonkow-
skim. Mimo, ze panstwa rzadko korzystaja z zapiséw tego artykutu, to stal si¢ on podstawa do
podjgcia interwencji przez Komisj¢ podczas wykonywania przez Francjg testow nuklearnych na Pa-
cyfiku w 1995 roku. Zob. L. Krémer, Statistics on environmental judgments by EC Court of Justice,
,Journal of Environmental Law” 2006, s. 47.

8! Szerzej na temat procedur i kompetencji Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci: H. Bajo-
rek-Ziaja, Skarga do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oraz skarga do Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci, Warszawa 2006; A. Wentkowska, Europejski Trybunat Sprawiedliwosci
i sqdy krajowe: doktryna i praktyka w stosowaniu prawa wspolnotowego, Sosnowiec 2005;
J.-D. Mouton, C. Soulard, Trybunat Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich, Lublin 2002; C. Mik,
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Rola Trybunatlu w tej fazie sprowadza si¢ w pierwszym rzedzie do zapewnienia
zgodnosci z prawem wspdlnotowym. Na mocy art. 260 TFUE moze on stosowaé
sankcje finansowe w przypadku przedtuzajacego si¢ braku lub niewtasciwej imple-
mentacji®’. Dlugo$¢ procedur, z ktorymi wiaze si¢ zastosowanie obu artykutow, zwy-
kle umozliwia panstwom osiagniecie wdrozenia zanim ETS wyda wyrok skazujacy®’.
Do roku 2005 miaty miejsce jedynie cztery przypadki®, w ktorych Trybunat zasadzit
kary przeciwko panstwom cztonkowskim. Ostatni z nich dotyczyt Francji oraz trans-
pozycji dyrektywy w sprawie zamierzonego uwalniania do srodowiska organizmoéw
zmodyfikowanych genetycznie®, kiedy to Trybunat zasadzit kare 10 milionéw euro
ryczattu dla Francji*.

Jak juz wezesniej wspomniano, decyzja Komisji o skierowaniu sprawy do Trybu-
natu Sprawiedliwos$ci poprzedzona jest szeregiem procedur. Pierwszym krokiem sa
nieformalne kontakty z wtadzami panstwa, a takze formalna notyfikacja faktu narusze-
nia norm wspolnotowych panstwu cztonkowskiemu dopuszczajacemu si¢ wykrocze-
nia. Mimo faktu, ze panstwo ma dwa miesiace na oficjalng odpowiedz na informacj¢
Komisji, czas ten zwykle przedtuza sig, zwlaszcza, ze sprawy podlegajace pod art. 258
TFUE dyskutowane sa w Komisji raz na sze$¢ miesigcy. Jesli nie przyniesie to oczeki-
wanej zmiany w zachowaniu panstwa, Komisja wysyla do panstwa uzasadniona opi-
ni¢, a wypadku braku reakcji, sktada wniosek do Trybunalu Sprawiedliwos$ci. Komisja
podchodzi do tego jednak z duza ostrozno$cia.

W latach 19762006 w Trybunale znalazto si¢ okolo 500 spraw dotyczacych ochro-
ny $rodowiska z mocy art. 258"". Tabela 5 pokazuje ponadto tendencje do wzrostu ilo-
Sci spraw dotyczacych $srodowiska w Trybunale Sprawiedliwo$ci kazdego roku. O ile
mediana skarg bezposrednich w tym przedmiocie wynosi 44,8 spraw rocznie, nie wy-
kazujac wigkszych wahan od $redniej liczby rocznych skarg, o tyle w przypadku orze-
czen prejudycjalnych w zakresie ochrony §rodowiska zaobserwowac¢ mozna wyrazna
tendencj¢ wzrostowa. Mimo akcesji nowych panstw do Unii Europejskiej, moze to
wskazywac¢ rosnaca §wiadomo$¢é prawa wspolnotowego wsrod sedziow krajowych
w Unii Europejskiej.

Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, Warszawa 2000, Nb. 184-191;
Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porzqdkach prawnych, red. C. Mik, To-
run 1998.

2 A. Lenschow, Environmental Policy. Contending Dynamice of Policy Change, w: A.R. Young,
M. A. Pollack, H. Wallace, Policy-making in the European Union, Oxford 2010, s. 317-318.

8 Dhugos¢é ta ulega wahaniom. W latach 1992—1994 wynosita $rednio 57 miesicey i kolejno w la-
tach 1995-1997 — 47 miesiacy, 1998-1999 — 78 miesigcy, 2000-2001 — 59 miesigcy, 2002—-2003
— 45 miesigey, a w latach 2004-2005 — 47 miesigey. Zob. L. Krdmer, EC Environmental..., s. 434;
L. Krédmer, Die Rechtsprechung der EG-Gerichte zum Umweltrecht 2000 und 2001, ,,Europiische
Grundrechte Zeitschrift” 2002, s. 483; L. Kramer, Statistics on environmental judgments bz the EC
Court of Justice, ,,Journal of Environmental Law” 2006, s. 407.

Zob. L. Kramer, EC Environmental..., s. 436.

% Dyrektywa nr 2001/18/WE z dnia 12.03.2001. Wyrok Trybunatu w sprawie Komisja v. Repu-
blika Francuska.

% Komisja v. Francja, C-304/02, z dnia 12.07.2005.

8 Czwarty Roczny Przeglad wdrazania i przestrzegania wsplnotowego prawa ochrony srodowi-
ska 2002.
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Tabela 5
Dzialalno$¢ Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci (2005-2009)

2005 2006 2007 2008 2009
Nowe sprawy 474 537 580 592 561
Sprawy zakonczone 574 546 570 567 588
Sprawy w toku 740 731 742 768 741

A B C D E F

Sprawy w przedmiocie SiOK zakonczone 44 40 50 43 60
wyrokiem, opinig lub postanowieniem sadu
Skargi bezposrednie dot. SIOK 38 54 38 49 45
Odestania prejudycjalne dot. SIOK 8 3 15 34 33
Odwotania dot. SIOK 4 2 5 5 2
% spraw dot. SiOK (nowe sprawy) 10,8 11,2 10,3 15,9 14,3

A — http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2010;
B — 05/ra09_stat _cour_final pl.pdf (dostep 6.06.2010);
C — http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2010;
D —05/ra09_stat cour final pl.pdf (dostgp 6.06.2010);
E — http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2010;
F —05/ra09 stat cour final pl.pdf (dostgp 6.06.2010).

Zrédlo: Opracowanic wiasne na podstawie statystyk sadowych ETS (2005-2009), http://curia.curo-
pa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2010-05/ra09_stat cour final pl.pdf (dostgp 6.06.2010).

Kolejne Roczne Przeglady wdrazania i przestrzegania wspdlnotowego prawa
ochrony srodowiska, a takze sprawozdania roczne z kontroli stosowania prawa wspol-
notowego publikowane przez Komisjg¢, potwierdzaja niezmienny fakt braku wlasciwej
transpozycji $rodowiskowych aktow prawnych. Naruszenia prawa wspdlnotowego
w zakresie ochrony srodowiska stanowia okoto 20% wszystkich spraw, ktorych az jed-
na trzecia spowodowana jest niewtasciwa transpozycja do prawa krajowego. Réwniez
orzecznictwo w przedmiocie ochrony srodowiska stanowi istotny procent wszystkich
wyrokow Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci. Na braki w praktycznej imple-
mentacji prawa wskazuje wysoka liczba skarg wnoszonych do Komisji®".

Krytycy dopatrujacy si¢ w rozszerzeniu Unii o nowe panstwa w 2004 i 2007 roku
przyczyn deficytow implementacji stangli wobec pierwszych pozytywnych rezultatow
transpozycji prawa wspolnotowego w narodowe porzadki prawne®. W przeciwien-
stwie do poprzedniej akcesji, nowe kraje musiaty zaakceptowac z kilkoma wyjatkami,
cate aqui $rodowiskowe, nie ponoszac petnych tego kosztow’. Zdaniem Ulricha
Sedelmeira dobre wyniki nowych panstw moga wskazywac na sukces podejmowanych

8 Przykladowo w 2002 roku wniesione zostalo 555 nowych skarg dotyczacych ochrony srodowi-
ska, z ktérych znaczna ilo$¢ stanowita tez formg pytan i petycji w Parlamencie Europejskim. Stanowi
to okoto jednej trzeciej wszystkich skarg wplywajacych do Komisji. Zob. Czwarty Roczny Przeglad
wdrazania i przestrzegania wspolnotowego prawa ochrony srodowiska 2002, Luksemburg 2003.

8 U. Sedelmeier, After conditionality: post-accession compliance with EU law in East Central
Europe, ,,Journal of European Public Policy” 2008, nr 15, s. 818; D. Benson, A. Jordan, Environmen-
tal Policy, w: M. Cini, N. Pérez-Soloérzano Borragan, European Union Politics, Oxford 2010,
s. 358-373.

% A. Lenschow, op. cit., 2010, s. 314; L Kridmer, EC Environmental..., s. 473.
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srodkow przedakcesyjnych, ale takze na ukryte braki w praktycznej transpozycji,
ktoérej dane Komisji nie wykazuja. ,,Problem wschodni” polega rowniez na samym po-
dejsciu spoteczenstw do problemdéw srodowiskowych, jako problemow spoteczenstwa
dobrobytu, ktére panstw pokomunistycznych jeszcze nie dotycza. Zaréwno spoteczen-
stwo, jak 1 administracja, kieruje si¢ przekonaniem, ze rozwoj ekonomiczny jest priory-
tetem, a kwestie ekologiczne powinny by¢ poruszane dopiero, gdy odpowiedni poziom
rozwoju gospodarczego zostanie osiagniety’' . Najpelniej zobrazowaly to negocjacje na
temat pakietu klimatycznego, ktory zostat uzgodniony w parlamencie i wérod lideréw
UE w grudniu 2008 roku, z ostateczna legislacja zaadaptowana w kwietniu 2009 roku.
Koalicja nowych panstw domagata si¢ specjalnego traktowania, thumaczac to procesa-
mi transformacji, ktore w przesztosci doprowadzity do znacznego obnizenia ich emisji
dwutlenku wegla do atmosfery’”. Zadania te zostaty jednak przeglosowane w ostatniej
fazie negocjacji w $wietle kryzysu finansowego.

Obserwowane obecnie spowolnienie dynamiki polityki ekologicznej, moze by¢
przypisywane kryzysowi finansowemu’>. Wskazuje takze na brak zarysowanych wezes-
niej wschodnio-zachodnich wzoréw oraz istotnej roli dawnych ,,zielonych liderow”,
ktorzy jak Niemcy i Wielka Brytania, nieSmiato uchylaja si¢ od ponoszenia dodatko-
wych kosztéow w celu ochrony wiasnego przemystu®*.

Staba pozycja Komisji oraz istotna rola panstw cztonkowskich na etapie imple-
mentacji moze prowadzi¢ do wniosku, Ze nie nalezy traktowaé implementacji jako
procesu hierarchicznego, kontrolowanego odgornie. Zdaniem Christopha Knilla po-
winna by¢ ona traktowana jako proces negocjacji migdzy Komisja i panstwami czton-
kowskimi, w ktérym centralng rol¢ odgrywaja nieformalne kontakty, a formalnie
przedsigwzigte $rodki, sa jedynie wyrazem tego co zostato ustalone dyplomatycznie.
Natomiast polityczna wola panstw decyduje o stopniu transpozycji uchwalanych
przez UE $rodkow”.

2. Ewaluacja

Ewaluacja stanowi ostatni etap modelu policy-cycle, przez niektorych autordéw sta-
wiany w centrum modelu polityki, poniewaz ewaluacji mozna poddawac kazdy z omo-

ol L. Krimer, s. 424.

2 The restructuring of their industrial sectors after the collapse of Communism led to a signifi-
cant drop in their emissions, which has now left them in possession of significant assets in unused cre-
dits. Zob. Climate change divides environment ministers, publikacja 15.03.2010, euractiv.com
(dostep 7.06.2010).

3 Analiza sporzadzona przez K. Holzinger moze jednak stanowi¢ argument przemawiajacy za
tym, ze presja finansowa nie jest w stanie zahamowac wzrostu ilosci regulacji chroniacych srodowi-
sko. Zob. K. Holzinger, ,, Races to the Bottom” oder ,, Races to the Top ”’? Regulierungswettbewerb im
Umweltschutz, w: K. Jacob, F. Biermann, P.-O. Busch, P. Feindt (red.), op. cit., s. 177-1999. Wplyw
kryzysu na ochrong srodowiska w prawie analizuja szerzej L. Knopp, 1. Piroch, Umweltschutz und
Wirtschafiskriese — Verschérfung des Spannngsverhiltnisses Okonomie-Okologie?, ,,Zeitschrift fiir
Umweltrecht” 2009, nr 9, s. 409-413.

% A. Lenschow, op. cit., s. 314.

% C. Knil, Europdische..., s. 167.
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wionych etapéw modelu’. Ewaluacja definiowana jest na ogot jako ocena korzysci
1 kosztow polityki, a zatem porownanie produktoéw i rzeczywistych rezultatow polityki
oraz treSci programu dzialania (cele i instrumenty polityki)”’. Zawiera ona wnioski na
temat zmiany zachowania grup docelowych, stanowiac empiryczny test poprawnosci
modelu przyczynowosci, na ktorym polityka zostata oparta™. W definiowaniu ewalu-
acji, w zaleznosci od podejscia stosuje si¢ roézne definicje efektywnej implementacji,
niemniej nalezy wskaza¢ na roznice migdzy pojeciami impacts (wWptyw), output (rezul-
tat) oraz outcomes (efekty). Zaroéwno impacts (oczekiwane i niepozadane zmiany w za-
chowaniu grup docelowych, ktore spowodowane jest realizacja programu politycznego)
jak 1 outputs (zaplanowane rezultaty oraz stopien, w jakim zostaty one osiagnigte) zali-
cza si¢ do generalnej kategorii outcomes, czyli zamierzonych lub nieoczekiwanych,
zardbwno pierwotnych, jak i wtornych, efektow, ktore przedsigwzigte dziatania wy-
wotaty. W tym kontekscie skutecznos¢ (effectiveness) oznacza relacj¢ miedzy oczeki-
wanym efektem polityki (cele zdefiniowane w programie), a outcomes — tym, ktory
pojawia sie w rzeczywistosci®.

Nalezy zauwazy¢, ze polityka osiaga swoje cele takze za sprawa sprzyjajacych
czynnikéw zewngtrznych lub wptywu innych polityk. Cele moga zosta¢ osiagnigte bez
zadnej istotnej dziatalnosci polityki, cho¢ mozliwa jest tez sytuacja odwrotna, gdy
— cho¢ cele nie zostaly osiagnigte — bez powzigcia odpowiednich narzedzi problem
stalby si¢ powazniejszy'”. Przyktadowo redukcja emisji zanieczyszczen moze byé
efektem zastoju gospodarczego, a nie wdrazanych instrumentéw '°'. Nierzadko jednak
okreslenie stopnia efektywnosci polityki jest trudne z uwagi na niejasne, rozmyte sfor-
mutowanie jej celdow, uczestnictwo wielu aktorow politycznych lub kompleksowosé
polityki, ktéra jedynie rzadko obejmuje instrumenty typu single-shots (,,pojedyncze
dziatania”), stosujac raczej cala seri¢ réznorodnych narzedzi. Znalezienie pojedynczej
odpowiedzi na pytanie o przyczynowos$¢ problemu mozliwe jest jedynie w wyjatko-
wych przypadkach, a przedstawienie ,,czystych” przyktadow efektywnosci sprawia
problemy. Stad tez ostatecznie rezultaty ewaluacji polityki sa przedmiotem kontrower-
sjiidebaty. Moze by¢ to spowodowane odmienna interpretacja tych samych faktow, in-
terferencja polityki 1 nauki, a takZze strachem przed politycznym naduzyciem
obiektywnych danych.

Zdaniem Anne Crabbé uwaga Unii Europejskiej i jej panstw cztonkowskich skupia
si¢ w niewystarczajacym stopniu na fakcie, ze polityka bedzie musiata w pewnym mo-
mencie, zwykle po jej implementacji, poddac si¢ ewaluacji. Niewielka troska o dostgp-
no$¢ i rodzaj oferowanych danych, koniecznych do przeprowadzenia ewaluacji jest
rezultatem tego podejécia. EEA prawie nie moze odpowiedzie¢ na podstawowe pytanie

o efektywno$¢ wiasnych dziatan'®.

% A. Crabbé, P. Leroy, The Handbook of Environmental Policy Evaluation, London 2008.

P. Knoepfel, op. cit., s. 190.

% Ibidem, s. 221.

P. Knoepfel, op. cit., s. 230.

1% Tbidem, s. 190.

101 A Crabbg, op. cit., s. 12.

Ibidem, s. 31-35. Problemem w tym zakresie moze by¢ nie tylko brak danych, ich niezgodno$¢,
ale takze zbyt duza ilo$¢. Przyktadem jest polityka zarzadzania odpadami, ktora stanowi tradycyjnie
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Problem zmian klimatycznych dostarcza aktualnego przyktadu na to, ze sprzecz-
no$¢ danych i ich nadmiar wystepuje, budzac polityczne emocje. Odkad po raz pierwszy
odnotowano kwestie zmian klimatycznych oraz umieszczono problem ten w agendzie,
zebrana zostata ogromna ilo$¢ informacji na poziomie lokalnym i globalnym, we
wszystkich dyscyplinach naukowych, wskazujac na kompleksowos$¢ tego zjawiska.
W zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ osiagalnych danych oraz wykonana ogromna
praca —w szczegdlnosci przez IPCC —nadal nie znaleziono wyjasnien dla pojawiajacych
si¢ wokot konkretnych aspektéw niescistosci (na przyktad rézniacy si¢ regionalnie
wplyw zmian klimatycznych, ich koszty oraz rodzaje instrumentéw mitygacji i adapta-
cji), co stanowi pozywke dla sceptykow. Jak zaznacza Andrea Lenschow, wydaje sig,
ze wraz z problemem zmian klimatycznych osiagngli$my limit wiedzy ludzkiej. Obec-
nie polityka musi by¢ ksztaltowana i ewaluowana w taki sposob by odpowiedzie¢ na
pytanie, jak poradzi¢ sobie z elementami niepewnymi, zwlaszcza w dyskusji z partne-
rami spotecznymi w procesie decyzyjnym. Do podobnie kompleksowych zagadnien
borykajacych si¢ z nieécistoscia danych zalicza si¢ zarowno problem klimatu, jak
1 wprowadzanie organizmow genetycznie modyfikowanych lub kwesti¢ zanieczysz-
czen powietrza'”. Tym nie mniej, brak danych uniemozliwia ewaluacjg polityki'®.

Powigkszajacy si¢ deficyt implementacji doprowadzit do podjecia prob poszukiwa-
nia nowych instrumentéw dalekich od technokratycznej i interwencjonistycznej regu-
lacji, kierujac sie¢ w strong elastyczno$ci w implementacji konkretnych narze¢dzi. Wraz
z Pigtym EAP siggnigto do koncepcji polityki bottom-up, wprowadzajac tzw. ,,nowe in-
strumenty”'® do polityki ekologicznej. Stosowane dotad podejscie top-down policy
(polityki ,,wykonywanej odgornie”) zaktadalo osiagnigcie efektywnej implementacji
za pomoca osiagnigcia zaplanowanych przez polityke celow, uwzgledniajac zwiazek
przyczynowy migdzy celami, instrumentami oraz rezultatami. W praktyce oznacza to,
ze realizacja polityki nie jest mozliwa, poki cele nie zostaly osiagnigte, ignorujac fakt,
Ze na ostateczny rezultat wptywaja rowniez naukowe niescistosci lub nieprzewidywal-
ne czynniki spoteczno-ekonomiczne'”. Z kolei podejscie bottom-up, (polityki tworzo-

dobrze udokumentowany obszar polityki ekologicznej, nadal jednak trudno uzyskaé¢ wiarygodne sta-
tystyki na temat kwot konkretnych typéw odpaddéw czy ilosci odpadow recyklingowanych. Ponadto
migdzy innymi w przypadku ochrony przyrody zbieranie danych w duzym stopniu zalezy od dobro-
wolnych zwiazkéw i organizacji pozarzadowych, podczas gdy w innych obszarach zalezy ono od ak-
toréow prywatnych. Obie formy organizacji zbierania danych oraz ich dostarczania zwiazane sa
z r6znym rodzajem wptywu. Totez decyzja o tym, kto selekcjonuje najbardziej istotne dane w wielu
krajach przestaje by¢ neutralna politycznie.

19 A. Lenschow, Environmental Policy. Contending..., s. 36.

104 A Crabbg, op. cit., s. 36.

195 New Modes of Governance —nowe metody zarzadzania. Okreslenie ,,nowe” moze wprowadzac
w blad, poniewaz konkretne formy zarzadzania moga by¢ nowe na poziomie europejskim, czgsto jed-
nak istnialy od lat na poziomie narodowym i migdzynarodowym, jak i w panstwach OECD. Ponadto
mozna zatozy¢, ze nowe instrumenty moga by¢ rozumiane jako wszystkie te, ktore odrozniaja sig¢ od
klasycznego instrumentarium metod wspdlnotowych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze dyferencjacja ta
odnosi sig raczej do modutu twardego i migkkiego zarzadzania, ktore sa raczej pewnym stopniem niz
kategoria. Szerzej na ten temat migdzy innymi: A. Warleight-Lack, R. Drachenberg, Policy Making in
The European Union, w: M. Cini, N. Pérez-Solorzano Borragan, European Union Politics, Oxford
2010.

106 ¢, Knill, A. Lenschow, Implementing..., s. 12.
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nej ,,oddolnie”) prébuje zastosowacé znacznie szerszy wachlarz narzedzi, angazujac
w proces wicksza liczbe aktorow'”’. Umozliwia to dostosowanie polityki do lokalnych
wymagan, zmian w konstelacji lokalnych problem6éw oraz do nowych odkry¢ nauko-
wych. Z tej perspektywy sukces implementacji oceniany jest na podstawie kryterium
zgodnosci z tym, czy rezultaty odpowiadaja oczekiwaniom aktorow zaangazowanych
w proces. Uwaga zatem skupia si¢ na procesie oraz pytaniu o to, w jakim stopniu poli-
tyka umozliwia proces uczenia si¢ aktorow politycznych, zdolno$¢ budowania i wspar-
cie rozwoju wspoOtpracy. Ma to na celu przeciwdziatanie konkretnym problemom
w sposob zdecentralizowanych i spojny z interesem zaangazowanych aktorow. Nowe
instrumenty maja realizowa¢ te postulaty oraz prowadzi¢ do wzrostu efektywnosci
i pozytywnych bodzcow, ktorych brakuje w podejsciu typu fop-down. Instrumenty no-
wego typu obejmuja migdzy innymi dyrektywy ramowe, migkkie prawo, koregulacje,
modele partnerstwa, dobrowolne porozumienia oraz dialog spoteczny'®.

Najbardziej dyskutowanym i forsowanym instrumentem jest tzw. podatek ekolo-
giczny'” w zwiazku z uzyciem ropy, wegla i gazu (energie nieodnawialne), zapropono-
wany juz w 1992 roku podczas szczytu w Rio de Janeiro. Mial pomdc odegraé¢ Unii
Europejskiej rolg lidera w globalnych negocjacjach srodowiskowych oraz ustabilizo-
wac emisje CO,, przyczyniajac si¢ do zmiany klimatu. Projekt ten zostat jednak zawe-
towany przez Ecofin''".

Mimo, ze ustalone zostaty pewnego rodzaju dobrowolne instrumenty polityki, jed-
nakze postep w tej kwestii jest trudny do okreslenia''!. Jak zauwaza Christoph Knill
i Andrea Lenschow w swojej analizie implementacji instrumentéw tzw. ,,nowego podej-
$cia”, nie mozna méwic o znaczacej réznicy w efektywnej implementacji, a osiagane

197 Wyrazita to jasno Komisja Europejska w White Paper On European Governance, COM(2001)
428, z dnia 25.7.2001 r. postulujac zwigkszony udzial obywateli w procesie decyzyjnym.

108 A, Warleight-Lack, R. Drachenberg, op. cit., s. 217. A. Jordan, K. Riidiger, A. Zito kategory-
Zuja instrumenty w trzy grupy: zorientowane na rynek; dobrowolne porozumienia oraz narz¢dzia nie-
formalne (m.in. EMAS, eko-etykitowanie). Zob. A. Jordan, K. W. Riidiger, R. Wurzel, A. Zito, New
Modes of Environmental Governance: Are ‘New’ Environmental Policy Instruments (NEPIs) Supple-
menting Traditional Tools of Government?, w: Politik und Umwelt, Sonderheft 39, red. K. Jacob,
F. Biermann, P.-O. Busch, P. Feindt, Wiesbaden 2007, s. 283—-298. Szczeg6lnie promowane jest przez
Komisjg Europejska stosowanie tzw. eko-audytu (Srodowiskowy system zarzadzania, environmental
management system), eko-etykietowanie oraz dobrowolne porozumienia.

19 Wielka Brytania, Portugalia, Grecja, Irlandia oraz Hiszpania stanowczo protestowaty przeciw-
ko tego typu podatkowi. W 1993 roku prezydencja dunska byta bliska osiagnigcia kompromisu ak-
ceptowalnego przez te kraje, jednakze weto Brytyjezykow ostatecznie zaprzepascito tg szansg.
Prezydencja hiszpanska w 1996 roku zaproponowata inny kompromis, ktéry zostal oceniony przez
Szwedow, Niemcow i Austriakow jako staby, podczas gdy Brytyjczycy, Grecy, Portugalczycy oraz
Irlandczycy podtrzymywali swoj sprzeciw. W 1997 roku prezydencja francuska wyszta z propozycja
podatku ,.energia Il1a”, jednakze ponownie nie osiagnigto kompromisu. Postgpem byla prezydencja
Niemiec, ktore w 1999 roku doprowadzily do porozumienia trzynastu panstw cztonkowskich Ecofin,
ktory obejmowat nizsze standardy dla Hiszpanii, mimo to ani rzad hiszpanski, ani irlandzki ostatecz-
nie nie zaakceptowaly dokumentu. Szerzej: A. Sbragia, op. cit., s. 312.

10 A, Zito, Integration the Environment into the European Union: the history of Controversial
Carbon Tax, w: The State of the European Community: Building a European Polity?, red. C. Rhodes,
S. Mazey, Londyn 1995, s. 444; Sbragia, op. cit., s. 311.

"1 Regulacja 880/92 zacheca do stosowania w EU eko-etykietownia nie zostala jednak szeroko za-
adoptowana mimo pewnych narodowych schematow jak na przyktad niemiecki ,,niebieski tabedz”.
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w ten sposob rezultaty maja ograniczony zasieg''2. Andrew Jordan, Riidiger Wurzel
oraz Anthony Zito podkreslaja takze, ze metoda regulacji raczej pozostanie glownym
narz¢dziem w polityce ekologicznej, pomimo adaptacji nowych narzgdzi na poziomie
narodowym, gldwnie z powodu jej kompleksowosci'".

W ocenie stopnia implementacji polityki ekologicznej nalezy uwzgledni¢ szereg
czynnikoéw utrudniajacych jej efektywna realizacje, takich jak kompleksowos¢ pro-
blemow, dostepnos¢ i analiza danych na temat implementacji oraz srodowiska, charak-
ter 1 struktura instytucjonalna aktoréw politycznych bioracych udziat w procesie, ich
wola polityczna czy aktualnosc¢ i percepcja problemu na arenie migdzynarodowej. Nie-
rzadko jednoznaczna ewaluacja etapu implementacji nastr¢cza problemy, niemniej jest
ona etapem tym istotniejszym, iz stanowi punkt wyjscia dla redefinicji problemu poli-
tycznego, bedac punktem wyjscia dla pierwszego etapu modelu policy-cycle.

"2 C. Knill, A. Lenschow, Implementing... Podobne wnioski prezentowane sa réwniez przez
A. Sbragia, op. cit., s. 311; A. Jordan, K. Riidiger, R. Wurzel, A. Zito, op. cit.; C. Knill, Do New
brooms really sweep cleaner? Implementation of New instruments in EU environmental Policy, w:
C. Knill, Implementing..., s. 251-283.

13 A. Jordan, R. Wurzel, A. Zito, The Rise of ‘New’...,s. 491.
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