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1. Implementacja polityki ekologicznej

Implementacja oznacza grupê procesów nastêpuj¹cych po fazie programowania,
które ukierunkowane s¹ na realizacjê konkretnych celów polityki oraz wykonywane
przez aktorów pañstwowych, supranarodowych oraz prywatnych1. Z kolei „efektywna
implementacja” najogólniej okreœlana jest jako stopieñ, w którym formalna transpozy-
cja oraz praktyczne zastosowanie instytucjonalnych i instrumentalnych zmian kore-
sponduje z celami zdefiniowanymi przez europejsk¹ legislacjê2. Zgodnie z podejœciem
top-down3, implementacja postrzegana jest jako politycznie neutralny proces o czysto
wykonawczym i technicznym charakterze, w zwi¹zku z czym czêsto tak¿e ewaluacja
tego etapu sprowadza siê jedynie do okreœlenia gdzie, kiedy i jak implementacja za-
wiod³a oraz dlaczego nie zosta³a przeprowadzona bardziej skutecznie4. Nierzadko te¿,
nie docenia siê zdolnoœci prawa do wp³ywania i kontroli administracji oraz jej dzia³añ
z uwzglêdnieniem rozwijaj¹cego siê spo³eczeñstwa obywatelskiego, a tak¿e zewnêtrz-
nych procesów oddzia³ywuj¹cych na interakcje miêdzy aktorami.

Jak podkreœla Peter Knoepfel5 istotne w ewaluacji etapu implementacji jest uwzglêd-
nienie tak¿e takich wymiarów jak: implementuj¹cy system administracyjny, który okreœla
jakoœæ interwencji; struktura programu poddanego implementacji – nie tylko z punktu wi-
dzenia treœci, ale sposobu wyra¿enia intencji organu poprzez ró¿ne modu³y interwencji6;
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1 P. Knoepfel, C. Larrue, F. Varone, M. Hill, Public Policy Analysis, Geneva 2007, s. 188–189.
2 C. Knill, 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
ró¿ni¹ siê w zale¿noœci od prezentowanych przez autorów koncepcji top-down lub bottom-up.

3 Podejœcie top-down („góra-dó³”) sprowadza siê do przekonania o regulatywnej funkcji aktora
pañstwowego lub supranarodowego, którego decyzje w sposób autorytatywny powinny byæ wykony-
wane przez grupy docelowe polityki, podczas gdy zgodnie z koncepcj¹ bottom-up („dó³-góra”), ini-
cjatywa aktorów prywatnych ma s³u¿yæ realizacji celów 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.
6 W przypadku Unii Europejskiej trzeba tu mieæ przede wszystkim na uwadze otwart¹ metodê

koordynacji, zaproponowan¹ w Strategii Lizboñskiej w 2000 roku, a tak¿e bêd¹cy jej elementem, sze-
reg tzw. „nowych” instrumentów 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 pañstw, ogólnych trendów zmian, stosowanych instrumentów oraz motywacji anali-



ekonomiczna, polityczna i spo³eczna waga grup docelowych7, które mog¹ wp³ywaæ na in-
terwencjê, zdolnoœæ wp³ywania na zachowanie implementuj¹cych funkcjonariuszy ad-
ministracji8, czynniki sytuacyjne, rozszerzaj¹ce lub redukuj¹ce przestrzeñ manewru
w czasie implementacji9. Analiza i ewaluacja tych czynników pozwoli³aby wyjaœniæ,
dlaczego efektywne wdra¿anie programów politycznych w zakresie ochrony œrodowi-
ska nale¿y raczej do wyj¹tków, ni¿ obowi¹zuj¹cych regu³10.

Cech¹ charakterystyczn¹ tego etapu jest rozwarstwienie objêtych nim procesów
oraz uczestnicz¹cych w nim aktorów w wielopoziomowej strukturze Wspólnoty. Akto-
rami o kluczowym znaczeniu s¹ tutaj przede wszystkim administracje pañstw cz³on-
kowskich, ich agencje krajowe oraz prywatne grupy nacisku na poziomie krajowych,
a ponadto, sprawuj¹ca zgodnie z traktatem funkcjê egzekucyjn¹, Komisja Europejska11

(jej dyrekcje generalne, komitety eksperckie i komitologiczne, agencje) oraz zajmuj¹ce
siê kontrol¹ i przestrzeganiem acqui organy s¹downicze – s¹dy krajowe oraz Europej-
ski Trybuna³ Sprawiedliwoœci. Ramy instytucjonalne dla implementacji aktów prawa
wspólnotowego oraz dzia³añ zaanga¿owanych aktorów stanowi Traktat o Unii Euro-
pejskiej, który w art. 4 pkt 3 TUE [art. 10 TWE] wskazuje, ¿e Pañstwa Cz³onkowskie
podejmuj¹ wszelkie œrodki ogólne lub szczególne w³aœciwe dla zapewnienia wykona-
nia zobowi¹zañ wynikaj¹cych z Traktatów lub aktów instytucji Unii oraz u³atwiaj¹
wype³nianie przez Uniê jej zadañ. Jednoczeœnie powstrzymuj¹ siê one od podejmowa-
nia wszelkich œrodków, które mog³yby zagra¿aæ urzeczywistnieniu celów Wspólnoty.
Nale¿y przy tym zaznaczyæ, ¿e poniewa¿ ochrona œrodowiska nale¿y do kompetencji

316 Liliana Gmerek RIE 4’10

zuj¹ szerzej K. Holzinger, C. Knill, T. Sommerem, Umweltpolitik zwischen Annäherung und
Aufholjagd: Eine Analyse umweltpolitischer Konvergenz in 24 OECD-Ländern, „Zeitschrift für
Umweltpolitik und Umweltrecht” 2010, nr 1, s. 1–31. Natomiast czynnikami zmiany w stosowaniu
instrumentów polityki ekologicznej zajmuj¹ siê M. Böcher, A. E. Töller, 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. Jörgens, Politikwandel und
Konvergenz in der Umweltpolitik 1950–2000, w: K. Jacobi i in., op. cit., s. 200–222.

7 W przypadku tzw. „starych” narzêdzi polityki ekologicznej, co oznacza g³ównie regulacjê (najczê-
œciej stosowane w materii ochrony œrodowiska s¹ dyrektywy), czynnik ten nie ma a¿ tak istotnej wagi.

8 W literaturze przedmiotu temat wzorów kierowania i zarz¹dzania procesami realizacji polityki
ekologicznej szczególnie szeroko rozwija Christoph Knill oraz Andrea Lenschow. Zob. C. Knill,
A. Lenschow, Hierarchie, Kommunikation und Wettbewerb: Muster europäischer Umweltpolitik und
ihre nationale Auswirkungen, w: K. Jacob, F. Biermann, P.-O. Busch, P. Feindt (red.), op. cit.,
s. 223–242; C. Knill, Europäische 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.

9 W przypadku polityki ekologicznej chodziæ tu mo¿e miêdzy innymi o czynnik globalizacji (in-
ternacjonalizacji), europeizacji, ale tak¿e rozszerzenia Unii na Wschód w 2004 roku. Wymiar ten bar-
dziej ogólnie próbuj¹ obj¹æ tak¿e powy¿si autorzy w koncepcjach governance i government.

10 Terminy wdro¿enia dyrektywy do narodowego porz¹dku prawnego s¹ tak czêsto niedotrzymy-
wane, ¿e terminowe wdro¿enie dyrektywy staje siê wyj¹tkiem, a nie regu³¹. L. Krämer, Defizite im
Vollzug des EG-Umweltrechts und ihre Ursachen, w: G. Lübbe-Wolff, Der Vollzug des europäischen
Umweltrechts, Berlin 1996, s. 14.

11 Zgodnie z art. 17 pkt 1 [211 TWE] sprawuje nadzór nad w³aœciwym wykonywaniem i stosowa-
niem postanowieñ traktatowych oraz œrodków przyjmowanych przez instytucje na ich podstawie
przez organy Wspólnoty, pañstwa cz³onkowskie i ich obywateli.



wspólnych Unii oraz pañstw cz³onkowskich12, ponosz¹ one na równi ze Wspólnot¹
odpowiedzialnoœæ za realizacjê podejmowanych dzia³añ chroni¹cych œrodowisko13.
Odnosi siê to w szczególnoœci do rozporz¹dzeñ, które poddane s¹ bezpoœredniej trans-
pozycji do prawa krajowego oraz czêœciej stosowanych w obszarze ochrony œrodowiska
dyrektyw, które wi¹¿¹ pañstwa co do celu, a zatem wymagaj¹ uchwalenia krajowych
aktów prawnych implementuj¹cych ich za³o¿enia oraz zobowi¹zuj¹ pañstwa do zgod-
noœci uchwalonych z ni¹ œrodków14.

Komisja Europejska, jako tzw. „stra¿niczka traktatów”, nie odgrywa ju¿ tak istotnej
roli na tym etapie jak w przypadku poprzednich faz. W czasie fazy implementacji
wspólnotowej punkt ciê¿koœci zostaje przeniesiony z poziomu supranarodowego na
poziom narodowy, dziêki czemu Unia zasadniczo skazana jest przy implementacji
swoich programów na kooperacjê z pañstwami cz³onkowskimi15. Poniewa¿ implemen-
tacja wymaga nie tylko formalnej transpozycji europejskich wytycznych do narodowego
systemu prawnego pañstw cz³onkowskich16, ale równie¿ praktycznego ich stosowania
w krajowej praktyce legislacyjnej, rol¹ o strategicznym znaczeniu wydaje siê funkcja
kontrolna Komisji w tym zakresie.

Nale¿y jednak mieæ na uwadze, ¿e sam proces implementacji zale¿ny jest od akto-
rów, którzy niekoniecznie musz¹ s³u¿yæ efektywnoœci dzia³añ, a wielopoziomowa
struktura administracyjna, w której implementacja siê odbywa17, mo¿e czêœciowo wy-
jaœniaæ istotne ró¿nice miêdzy polityk¹ na papierze a polityk¹ w praktyce. Podczas gdy
ta ostatnia mo¿e byæ postrzegana jako „polityczny performance”18, faktyczne ró¿nice
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12 Art. 4 pkt 2 lit. E TFUE.
13 Jak zauwa¿a krytycznie Ludwig Krämer, dla ponad po³owy pañstw cz³onkowskich „prawo œro-

dowiska” jest w mniejszym lub wiêkszym stopniu „prawem œrodowiska stanowionym przez
Wspólnotê”, co w praktyce oznacza, ¿e je¿eli nie uchwalono regulacji w konkretnym przypadku na
poziomie supranarodowym, wiêkszoœæ pañstw tak¿e nie decyduje siê na rozwiniêcie narodowych me-
tod dla ochrony, zachowania lub polepszenia jakoœci œrodowiska. Co wiêcej kraje takie jak Wielka
Brytania, Niemcy czy Austria zdecydowa³y, ¿e w ogóle nie bêd¹ podejmowaæ siê adaptacji narodowej
legislacji œrodowiskowej, która mog³aby wychodziæ naprzeciw istotnym instrumentom wspólnoto-
wym, co jednoczeœnie nie wspó³gra z za³o¿eniami art. 4 i 193 (mo¿liwoœæ utrzymania lub ustanowie-
nia bardziej rygorystycznych œrodków ochronnych, które powinny byæ przedtem notyfikowane
Komisji). Zob. L. Krämer, EC Environmental Law, Londyn 2007, s. 471.

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

15 C. Knill, Europäische..., s. 79.
16 Warto zwróciæ uwagê na fakt, ¿e nie zawsze pañstwo ma obowi¹zek implementacji. Do

wyj¹tków zaliczaj¹ siê te przypadki, w których dyrektywa nie mo¿e zostaæ implementowana z przy-
czyn obiektywnych. Przyk³adowo, w ten sposób Luksemburg czy Austria nie by³y zobowi¹zane do
transpozycji dyrektywy w sprawie portowych urz¹dzeñ do odbioru odpadów wytwarzanych przez
statki i pozosta³oœci ³adunku, tym niemniej pañstwa te zobowi¹zane by³yby do implementacji dyrektywy
w prawie odpadów pochodz¹cych z przemys³u dwutlenku tytanu, nawet jeœli nie mia³yby takiego prze-
mys³u na swoim terytorium, jako ¿e sytuacja ta mog³aby ulec zmianie. Zob. L. Krämer, EC…, s. 422.

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

18 A. Crabbé i in., op. cit., s. 4. Równie¿ krytycznie wypowiada siê Y. Papadoupoulos, Problem of De-
mocratic Accountability in Network and Multi-Level Governence, w: T. Conzelmann, R. Smith, op. cit.



miêdzy ambicjami oraz w³aœciw¹ realizacj¹ okreœlane s¹ za pomoc¹ pojêcia deficytu
implementacji.

Choæ problem deficytów znany by³ wczeœniej19, dopiero w latach 90. sta³ siê tema-
tem politycznie istotnym, co przejawia³o siê zw³aszcza w rosn¹cym przekonaniu o tym,
¿e „deficyt implementacji mo¿e wywo³aæ fundamentalne pytania o legitymizacjê polity-
ki ekologicznej oraz wiarygodnoœæ procesu integracji”20. Zaobserwowane luki w realiza-
cji polityki opieraj¹ siê zasadniczo na czterech bezpoœrednich przyczynach. Pierwsz¹
z nich jest przekroczenie terminów implementacji do w³asnego porz¹dku prawnego21, co
w praktyce oznacza nienotyfikowanie Komisji faktu podjêcia œrodków w celu transpo-
zycji aktu wspólnotowego do prawa krajowego. W przypadku niektórych dyrektyw
dochodzi do przekroczenia terminu we wszystkich pañstwach, co dotyczy³o miêdzy in-
nymi dyrektywy dotycz¹cej wody pitnej22, gdzie opóŸnienia wynosi³y od 6 miesiêcy do
4 lat (Niemcy) lub dyrektywy dotycz¹cej transportu odpadów niebezpiecznych, mimo
tego, ¿e powinna obowi¹zywaæ od 1985 roku, do koñca 1987 r. zosta³a faktycznie
wdro¿ona jedynie przez Belgiê i Daniê23. Przyk³adowo Wielka Brytania traktowa³a
pocz¹tkowo dyrektywy jako elastyczne instrumenty, których implementacja mog³a
wzi¹æ pod uwagê kwestie finansowania, czas oraz zainteresowane grupy interesu24.

Kolejny problem stanowi wybór niew³aœciwej formy prawnej dla krajowych aktów
implementuj¹cych dyrektywê. Po udzieleniu informacji Komisji przez pañstwo cz³on-
kowskie na temat wdro¿enia dyrektywy, typow¹ procedur¹ Komisji jest sprawdzenie,
czy podjête œrodki s¹ prawid³owe (weryfikacja istniej¹cego t³umaczenia oraz charakte-
ru prawnego aktów implementuj¹cych)25. Na tym etapie niejednokrotnie okazuje siê,
¿e pañstwa uznaj¹ za wystarczaj¹c¹ implementacjê w postaci rozporz¹dzeñ administra-
cyjnych, wieloletnich planów czy decyzji, które zgodnie z orzecznictwem Europejskie-
go Trybuna³u Sprawiedliwoœci nie stanowi¹ ani godnej zaufania, ani prawnie wi¹¿¹cej
bazy dla praktycznego zastosowania europejskich wytycznych26. Przyk³adowe proble-
my w tym zakresie mia³a Wielka Brytania, która argumentowa³a, ¿e w swej praktyce
prawnej tradycyjnie obchodzi siê bez nazywania prawnie wi¹¿¹cych wartoœci granicz-
nych emisji27. Argumenty odwo³uj¹ce siê do istniej¹cej praktyki administracyjnej, która
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19 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.

20 T³um. aut. C. Knill, A. Lenschow, On deficient…, s. 4. Jak zauwa¿a Andrew Jordan, deficyty
implementacji stanowi³y temat tabu w opinii publicznej, A. Jordan, Environmental…, s. 7.

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

22 Dyrektywa nr 76/160/EWG z dnia 8.12.1975 w sprawie jakoœci wody przeznaczonej do spo¿y-
cia przez ludzi. Zob. C. Knill, op. cit., s. 81, K. Holzinger, op. cit., s. 62.

23 Ibidem.
24 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
25 T. Beichelt, Deutschland und Europa. Die Europäisierung des politischen Systems, Wiesbaden

2009, s. 194.
26 C. Knill, Europäische…, s. 82.
27 K. Holzinger, op. cit., s. 62.



gwarantuje zastosowanie dyrektywy nie zosta³y zaakceptowane przez Europejski Try-
buna³ Sprawiedliwoœci tak¿e w przypadku Holandii i dyrektywy dotycz¹cej jakoœci
wody w k¹pieliskach28.

Na poziomie formalnym deficyty pojawiaj¹ siê równie¿ w samej treœci implemen-
tuj¹cego aktu prawnego, czyli niepoprawnym wdro¿eniu dyrektywy. Pañstwa cz³on-
kowskie maj¹ przy tym sk³onnoœæ do stosowania rozszerzaj¹cej wyk³adni i w³asnych
interpretacji nieokreœlonych pojêæ prawniczych, definicji albo niew³aœciwego przek³a-
du odstêpstw od regu³y, albo tylko czêœciowych lub niew³aœciwych okreœleñ wartoœci
granicznych zdefiniowanych w dyrektywie29. Niew³aœciwe t³umaczenia mog¹ bardziej
bezpoœrednio ograniczaæ prawa i obowi¹zki adresatów dyrektywy30. Przyk³adem jest
transpozycja definicji „odpady” (waste) oraz „odpady niebezpieczne” (hazardous wa-
ste) w dyrektywach nr 75/442 oraz 91/68931, w których pañstwa czêsto zamiast okreœle-
nia hazardous waste stosowa³y inne, mniej konkretne, jak na przyk³ad „odpady
szczególne”, „odpady, które podlegaj¹ kontroli”, „odpady chemiczne”, „odpady prze-
mys³owe” itp.32 Te ró¿nice lingwistyczne mia³y praktyczne konsekwencje w zakresie
monitoringu, nadzoru, statystyk czy kontroli administracyjnych, które wp³ywa³y z ko-
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�ród³o: Statystyki Dyrekcji Generalnej Œrodowisko, http://ec.europa.eu/environment/legal/law/statistics.htm
(dostêp 6.06.2010).

28 Dyrektywa nr 76/160/EWG z dnia 8.12.1975. Zob. Komisja v. W³ochy (C-429/85) z dnia
23.02.1988; Komisja v. Holandia (C-339/87). Zob. L. Krämer, EC Environmental..., s. 420–421.

29 K. Holzinger, op. cit., s. 63.
30 T. Beichelt, op. cit., s. 236.
31 Dyrektywa nr 75/442 dotycz¹ca odpadów z dnia 15.07.1975; dyrektywa nr 91/689 dotycz¹ca

niebezpiecznych odpadów z dnia 12.12.1991.
32 L. Krämer, op. cit., s. 421.



lei na prawa aktorów prywatnych, jednostek czy funkcjonowanie administracji33.
Przyk³adem braku precyzyjnoœci definicji legislacyjnych jest wspomniana ju¿ dyrekty-
wa dotycz¹ca wody pitnej, w przypadku której Irlandia zastosowa³a interpretacjê, ¿e
„du¿a liczba” k¹pi¹cych siê obejmuje co najmniej 10 tysiêcy k¹pi¹cych siê rocznie,
a w zwi¹zku z tym dyrektywa ta nie znajduje w Irlandii zastosowania34. W przeciwieñ-
stwie do tego przypadku wiele pañstw w ogóle rezygnuje z precyzowania we w³asnym
ustawodawstwie zawartych w dyrektywach wartoœci granicznych lub wprowadza nie
przewidziane dyrektyw¹ wyj¹tki. Wdro¿enie dyrektywy o wolnym dostêpie do infor-
macji na temat œrodowiska w Niemczech oznacza³o, ¿e nie „wszystkie” – jak przewidy-
wa³a dyrektywa – informacje na temat ochrony œrodowiska, w posiadaniu których
znajduje siê krajowa administracja zostan¹ udostêpnione obywatelom, lecz jedynie te,
które pochodz¹ z urzêdów zajmuj¹cych siê ochron¹ œrodowiska. W przypadku admini-
stracji, dla której jest to zadanie poboczne, jak na przyk³ad urz¹d budowy dróg, dostêp
do informacji nie by³ mo¿liwy35.

Niemniej fakt, ¿e pañstwo dokona³o transpozycji dyrektyw wspólnotowych do
w³asnego prawa nie koniecznie musi oznaczaæ, ¿e treœæ regulacji jest wykonywana.
Niektóre kraje z relatywnie dobrymi wynikami implementacji (Hiszpania) maj¹ bardzo
s³abe rezultaty, kiedy dochodzi do w³aœciwego wykonywania prawa wspólnotowego36.
Niew³aœciwe albo niepe³ne zastosowanie aktu implementuj¹cego odnosi siê zw³aszcza
do niewystarczaj¹cego okreœlenia obszarów, których dotycz¹ normy, niedotrzymywa-
nia wartoœci granicznych37, brakuj¹cych wytycznych co do pomiaru zawartoœci podda-
nych restrykcji substancji, nie stosowania siê do obowi¹zku sporz¹dzania programów
restrukturyzacji, wymaganych raportów itp.38 Jak pokazuje praktyka zastosowania dy-
rektywy o wolnym dostêpie do informacji na temat œrodowiska, w wielu pañstwach
cz³onkowskich prawo wgl¹du do dokumentów nie jest stosowane czêsto z powodu prze-
szkód administracyjnych takich jak na przyk³ad wymóg poniesienia wygórowanych
kosztów administracyjnych39. Podobnie w przypadku w sprawie jakoœci wody przezna-
czonej do spo¿ycia przez ludzi, niektóre pañstwa wskazywa³y, ¿e nie mog³y zmierzyæ
zdefiniowanej przez komisjê najni¿szej koncentracji substancji szkodliwych w zbiorni-
kach wodnych, poniewa¿ nie zastosowano wystarczaj¹co dok³adnych wytycznych co
do pomiaru, na bazie których by³oby to mo¿liwe40.

Podczas gdy istnieje ogólny konsensus co do tego, ¿e œrodowisko potrzebuje ade-
kwatnej ochrony oraz, ¿e rozwój ekonomiczny powinien byæ zrównowa¿ony, ci¹g³y
i trwa³y, implementacja konkretnych, legalnie wi¹¿¹cych œrodków prawnych okazuje
siê trudna, gdy w grê wchodz¹ narodowe interesy41. Pañstwa próbuj¹ niejako ex post
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33 Problem ten dotyczy równie¿ b³êdnych t³umaczeñ s³ów, które choæ wystêpuj¹ w obu jêzykach,
ró¿ni¹ siê znaczeniowo w kontekœcie obu porz¹dków prawnych. Ibidem, s. 423.

34 Interwencja Komisji zmusi³a Irlandiê do ostatecznej zmiany tego kryterium.
35 L. Krämer, Defizite im Vollzug…, s. 15.
36 T. Börzel, 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.
37 Komisja v. Republika Federalna Niemiec, C-361/88 z dnia 20.05.1991.
38 K. Holzinger, op. cit., s. 65.
39 C. Knill, op. cit., s. 82.
40 Ibidem.
41 L. Krämer, EC Environmental…, s. 423.



unikn¹æ ponoszenia kosztów przyjêtych rozwi¹zañ42, a wina czêsto nie le¿y po stronie
przyczyn technicznych, co raczej politycznych. Badania empiryczne wskazuj¹, ¿e
rz¹dy krajowe stosuj¹ ró¿ne praktyki w obchodzeniu siê z niewygodn¹ legislacj¹ wspól-
notow¹43, niejednokrotnie pos³uguj¹c siê strategi¹ „przeci¹gania” (fence-sitting) lub
„taktyk¹ odczekania” (foot dragging)44. Z drugiej strony jednak prawo wspólnotowe
mo¿e byæ postrzegane jako element obcy, zewnêtrzny, a dzia³ania podejmowane przez
Komisjê jako „importowane”45. Implementacji nie u³atwia tak¿e fakt, ¿e pozytywne
aspekty oddzia³ywania podejmowanych œrodków na œrodowisko obserwowalne s¹
w œredniej i d³ugiej perspektywie czasu, podczas gdy koszty ich stosowania s¹ regular-
ne i zwykle wysokie46.

Niejednokrotnie przyczyny deficytów implementacji maj¹ charakter instytucjonal-
ny lub administracyjny. Poniewa¿ prawo wspólnotowe tworzone jest na innej bazie ni¿
porz¹dki krajowe, mo¿e byæ ono sformu³owane w oparciu o inne koncepcje, teorie lub
posiadaæ inn¹ strukturê47, które nie zawsze odpowiadaj¹ krajowemu prawu lub struktu-
rze krajowej (tzw. misfits)48. Przyk³adowo art. 9 pkt 2 dyrektywy dotycz¹cej ochrony
dzikiego ptactwa49 upowa¿ni³ lokalne w³adze zajmuj¹ce siê ochron¹ przyrody do przy-
znawania derogacji w kwestii handlu, polowañ oraz zakazów wprowadzonych dyrek-
tyw¹, podczas gdy tego rodzaju w³adze w Irlandii w ogóle nie istniej¹. Ponadto
zastosowanie dyrektywy musi obj¹æ terytorium ca³ego pañstwa, co oznacza, ¿e odpo-
wiedzialnoœæ za kwestie œrodowiska mo¿e spoczywaæ tak¿e na w³adzach regionów, co
w przypadku pañstw federacyjnych lub posiadaj¹cych obszary autonomiczne, takie jak
Austria, Belgia, Niemcy, W³ochy czy Hiszpania, mo¿e rodziæ dodatkowe problemy50.
Przyk³adowo egzekucja legislacji œrodowiskowej w Wielkiej Brytanii wykonywana
jest czêœciowo przez Waliê, Szkocjê, Irlandiê Pó³nocn¹ i Gibraltar, a w Finlandii
z uwzglêdnieniem specjalnego statusu Wysp Alandzkich, a w Niemczech jest wykony-
wana czêœciowo przez ka¿dy z szesnastu landów. Pe³ne wdro¿enie dyrektywy nie jest
mo¿liwe, póki nie obejmie ona swym dzia³aniem ca³ego terytorium pañstwa.

Niektórzy krytycy jako przyczynê deficytu implementacji widz¹ luki w funkcjono-
waniu Komisji, która jest organem odpowiedzialnym za odpowiedni¹ kontrolê realizo-
wanych postanowieñ traktatowych51. Do dyspozycji Komisji stoj¹ w tym przypadku
dwa rodzaje dzia³añ kontrolnych. Po pierwsze sprawdza ona, czy rz¹dy pañstw cz³on-
kowskich przekaza³y informacje dotycz¹ce transpozycji dyrektywy do systemu prawa
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42 K. Holzinger, op. cit., s. 63.
43 T. Beichelt, op. cit., s. 94.
44 Zob. T. Börzel, Pace-Setting, Foot-Dragging and Fence-Setting: Member State Responses to

Europeanization, „Journal of Common Market Studies”, vol. 40/2, s. 803–824.
45 The feeling persists that Community rules are ‘foreign law’ („pozostaje wra¿enie, ¿e zasady

Wspólnoty s¹ «prawem obcym»” – t³um. aut.). Bia³a Ksiêga Komisji Europejskiej, COM (2001) 428.
46 K. Holzinger, op. cit., s. 60.
47 L. Krämer, op. cit., s. 434.
48 A. M. Sbragia, Environmental Policy, w: Policy-Making in the European Union, red. H. Walla-

ce, W. Wallace, Oxford 2000, s. 306. Szerzej t¹ tematykê w kontekœcie europeizacji omawia tak¿e
T. Beichelt, op. cit.

49 Dyrektywa w sprawie ochrony dzikiego ptactwa, nr 79/409/EWG z dnia 2.04.1979.
50 L. Krämer, op. cit., s. 422.
51 K. Holzinger, op. cit., s. 66; T. Beichelt, op. cit., s. 96.



krajowego oraz czy œrodki krajowe s¹ zgodne z prawnego i politycznego punktu widze-
nia, z wymaganiami Wspólnoty. Po drugie zadaniem Komisji jest kontrola praktycznej
realizacji treœci dyrektyw, a w przypadku gdy krajowe regulacje pozostaj¹ w sprzecz-
noœci z prawem Wspólnotowym, mo¿e wnieœæ sprawê do Europejskiego Trybuna³u
Sprawiedliwoœci52.

Odk¹d problem deficytów sta³ siê bardziej pal¹cy, Komisja na ¿yczenie Parlamentu,
zaczê³a publikowaæ coroczne raporty na temat postêpów w legislacji wspólnotowych
aktów prawnych53, a od 2000 roku Parlament organizuje systematycznie debaty w ko-
mitecie do spraw œrodowiska, w czasie których Komisja musi prezentowaæ dane na te-
mat monitoringu wdra¿ania aktów œrodowiskowych54. W kontekœcie wejœcia w ¿ycie
Traktatu z Lizbony oraz zwiêkszonej roli Parlamentu, mo¿na mieæ nadziejê na wiêkszy
wp³yw na praktykê tego typu spotkañ.

W roku 1984 powo³ana zosta³a oddzielna jednostka zajmuj¹ca siê nadzorem trans-
pozycji prawa wspólnotowego w ramach dyrekcji generalnych55. Praktycznie wszystkie
dyrektywy œrodowiskowe od po³owy lat 70. zawieraj¹ zapis o koniecznoœci sporz¹dza-
nia raportów z przebiegu implementacji dyrektywy, dla których typowym okresem czasu
s¹ 3 lata. Jak zauwa¿a jednak Ludwig Krämer, system ten nie przyniós³ oczekiwanych
rezultatów odk¹d ani pañstwowe raporty implementacyjne, ani komisyjne raporty po-
równawcze nie by³y tworzone regularnie56. Je¿eli ju¿ przesy³ano raporty z przebiegu
implementacji, zawiera³y one trudno porównywalne ze sob¹ dane, pomijaj¹c monito-
ring czêstotliwoœci i intensywnoœci wystêpowania niezgodnoœci oraz luk w prawie,
a tak¿e osi¹gane rezultaty nie tylko w implementacji, ale w stanie jakoœci œrodowiska.
Mimo podejmowanych prób zmian prawnych, sytuacja siê nie poprawi³a57.

Co wiêcej transpozycja i stosowanie miêdzynarodowych konwencji w obszarze
ochrony œrodowiska, do których Unia Europejska i jej pañstwa cz³onkowskie zg³osi³y
akcesjê, w dalszym ci¹gu nie podlega monitoringowi. Wyj¹tek stanowi przypadek bez-
poœredniej transpozycji miêdzynarodowej konwencji do regulacji œrodowiskowych
prawa wspólnotowego w postaci dyrektywy, która jednak wówczas podlega monitorin-
gowi na podobnych zasadach co inne dyrektywy58.
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52 A. Lisowska, op. cit., s. 145.
53 A. Sbragia, op. cit., s. 306.
54 Raporty te ukazuj¹ siê z pewnym opóŸnieniem, nie zawieraj¹ te¿ wszystkich danych, co uzale¿-

nione jest od czasu, w jakim pañstwa dostarcz¹ Komisji swoje dane. Wyj¹tkiem s¹ Dania, Szwecja
i Finlandia, które przedstawiaj¹ regularne sprawozdania o œrodkach przedsiêwziêtych w celu transpo-
zycji aktów. Zob. A. Jordan, The implementation..., s. 80. Ludwig Krämer wyra¿a siê bardziej kry-
tycznie: „Raporty implementacyjne nie odzwierciedlaj¹ w ¿aden sposób efektywnoœci dyrektyw
wspólnotowych”. L. Krämer, EC Environmental…, s. 473.

55 C. Knill, op. cit., s. 162.
56 L. Krämer, op. cit., s. 425–426. Wyj¹tek stanowi tutaj jedynie Dyrektywa z dnia 8 grudnia 1975 r.

dotycz¹ca jakoœci wody w k¹pieliskach, z której raporty ukazywa³y siê corocznie, co mog³o wi¹zaæ
siê raczej ze stanem k¹pielisk ni¿ z implementacj¹ dyrektywy.

57 Ibidem, s. 428.
58 Z chwil¹ przyst¹pienia Unii do miêdzynarodowej konwencji, staje siê ona czêœci¹ prawa wspól-

notowego, a pañstwa zobowi¹zane s¹ do jego stosowania zgodnie z art. 4 ust. 3 TUE, natomiast Komi-
sja do jej transpozycji na mocy art. 218 TFUE [300 TWE] zobowi¹zana jest zapewniæ jej stosowanie.
Niemniej Komisja nie dysponuje ¿adn¹ struktur¹ umo¿liwiaj¹c¹ monitorowanie aplikacji tych aktów.
Zob. L. Krämer, op. cit., s. 427.



W celu rozwi¹zania kwestii monitoringu implementacji, a tym samym realizacji
Pi¹tego Œrodowiskowego Programu Dzia³ania, w 1996 roku Komisja zaproponowa³a
wprowadzenie wytycznych na temat minimalnych wymogów wobec kontroli przepro-
wadzanych przez inspektorów œrodowiskowych w pañstwach cz³onkowskich, ma-
j¹cych za zadanie sprawdzaæ zasadnoœæ zg³aszanych skarg na niedostosowanie prawa
krajowego do unijnych dyrektyw59. Jednak¿e dyskusje na temat tzw. green inspectors
nadal budz¹ wiele emocji oraz gwa³towny sprzeciw pañstw cz³onkowskich, które staj¹
w obronie zasady subsydiarnoœci oraz w³asnej suwerennoœci60. Zapomina siê przy tym,
¿e tego rodzaju inspektorzy z ramienia Komisji ju¿ monitoruj¹ transpozycje prawa
w zakresie konkurencji, weterynarii, kontroli celnej, polityki regionalnej oraz rybo³ów-
czej oraz, ¿e Rada nie by³a im przeciwna61.

W odpowiedzi na siln¹ parlamentarn¹ presjê, by Komisja intensywniej monitoro-
wa³a implementacjê norm wspólnotowych w dziedzinie œrodowiska, powo³ana zosta³a
w 1990 roku w pe³ni niezale¿na od instytucji wspólnotowych, Europejska Agencja Œro-
dowiska (EEA – European Environment Agency), która jest sukcesork¹ istniej¹cej od
1985 roku sieci CORINE (Coordinated Information on the Environment)62. W sk³ad jej
zarz¹du wchodz¹ po jednym przedstawicielu z ka¿dego pañstwa cz³onkowskiego, a tak¿e
Norwegii, Islandii i Lichtensteinu, jedna osoba z DG Œrodowisko oraz 2 eurodeputowa-
nych63. Razem z EIONET (European Information and Observation Network), EEA ma
za zadanie dostarczaæ obiektywnych, wiarygodnych oraz porównywalnych informacji na
temat jakoœci œrodowiska64. W swej praktyce dzia³a w œcis³ej kooperacji z administracja-
mi krajowymi, dziêki czemu rola, jak¹ odgrywaj¹ w niej krajowi ministrowie œrodowiska
jest znacz¹ca. Krytycy zauwa¿aj¹, ¿e mo¿e prowadziæ to do marginalizacji organizacji
ekologicznych oraz w³adz lokalnych, a tym samym prze³o¿yæ siê na ni¿sz¹ jakoœæ da-
nych65. Choæ regularne badania na temat stanu œrodowiska s¹ niew¹tpliw¹ zas³ug¹ Agen-
cji, rola EEA w zakresie monitorowania implementacji jest znikoma66.

Inicjatyw¹, która w ostatnich latach rozbudzi³a nadziejê na zmianê tej sytuacji, by³o
powo³anie Europejskiej Sieci do spraw Implementacji i Stosowania Prawa Ochrony
Œrodowiska – IMPEL (The European Netwok for the Implementation and Enforcement
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59 Communication on the Implementation and Enforcement of the Environmental Law, COM (96)
500, z dnia 22.10.1996.

60 Rezolucja Rady C321 z 7.10.1997. W wyniku niezgodnoœci co do ustaleñ jej siedziby (Kopen-
haga), formalnie rozpoczê³a dzia³alnoœæ dopiero w 1994 roku.

61 L. Krämer, 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.

63 A. Sbragia, op. cit., s. 303.
64 Ró¿ni siê zatem zakresem obowi¹zków od Amerykañskiej Agencji Ochrony œrodowiska (Envi-

ronmental Protection Agency), która mo¿e wdra¿aæ jak i proponowaæ nowe regulacje œrodowiskowe.
65 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 Przegl¹d wdra¿ania i przestrzegania wspólnotowego
prawa ochrony œrodowiska 2002, Luksemburg 2003, s. 20–25 (http://www.ukie.gov.pl/HLP/fi-
les.nsf/0/585D7 4FFDCA8F9BFC1256E8100417B3E/$file/4_przeglad.pdf, dostêp 6.06.2010).

66 L. Krämer, op. cit., s. 427.



of Environmental Law), tworzonej przez urzêdników Komisji i przedstawicieli istot-
nych narodowych i lokalnych w³adz67. Mia³a ona rozwa¿aæ mo¿liwoœci stosowania
aktów wspólnotowych oraz co wa¿niejsze, stanowiæ forum wymiany dobrych praktyk
i doœwiadczeñ pañstw cz³onkowskich, umo¿liwiaæ wymiany kadr oraz opracowywanie
ró¿nych aspektów stosowania instrumentów polityki ekologicznej, a tak¿e zaj¹æ siê
strukturalnymi problemami wykraczaj¹cymi poza pojedyncze subpolityki ochrony œro-
dowiska (woda, odpady, powietrze, ochrona przyrody etc.)68. Propozycja powo³ania
tego typu struktury pojawi³a siê w Pi¹tym Œrodowiskowym Programie Dzia³ania
z inicjatywy Komisji. Planowana sieæ mia³a mieæ na celu „w pierwszym rzêdzie wy-
mianê informacji i doœwiadczenia oraz rozwój wspólnego podejœcia w praktyce, pod
zwierzchnictwem Komisji” (5 Œrodowiskowy Program Dzia³ania, 1993). W tym sa-
mym czasie pañstwa cz³onkowskie rozpoczê³y jednak samodzielne starania w celu
powo³ania nieformalnego mechanizmu poza poziomem wspólnoty, a tym samym unik-
niêcia powo³ania struktury, daj¹cej Komisji wiêcej mo¿liwoœci monitorowania dzia³añ
œrodowiskowych. Dlatego te¿, choæ w sk³adzie IMPEL zasiada przedstawiciel Komisji,
sama sieæ ma charakter miêdzyrz¹dowy i nieformalny.

Podobnie oddolny charakter ma równie¿ European Union Forum of Judges for the
Environment, za³o¿one w 2004 roku z inicjatywy sêdziów najwy¿szych instancji krajo-
wych s¹dów Belgii, Francji, W³och oraz Anglii i Walii. Stowarzyszenie dzia³aj¹ce
zgodnie z belgijskim prawem ma na celu promocjê stosowania prawa wspólnotowego
i miêdzynarodowego na poziomie krajowym, poprzez kszta³cenie sêdziów prawa
ochrony œrodowiska oraz wymianê doœwiadczeñ. G³ównym za³o¿eniem forum jest
d¹¿enie do wzrostu œwiadomoœci wœród sêdziów na temat kluczowej roli s¹dów narodo-
wych w efektywnoœci realizowania strategii zrównowa¿onego i trwa³ego rozwoju. Tym
niemniej Ÿród³em tej inicjatywy jest Program Œrodowiskowy Narodów Zjednoczonych
(UNEP), który zainicjowa³ spotkanie sêdziów s¹dów najwy¿szych oraz szefów jurys-
dykcji krajowych na œwiatowy szczyt w Johannesburgu w 2002 roku69. Jednak¿e wp³yw
tego typu dzia³añ oddolnych, choæ ma znaczenie jakoœciowe dla wykonywania prawa,
jest doœæ ograniczony w kontekœcie monitoringu implementacji, zw³aszcza, ¿e obie orga-
nizacje zajmuj¹ siê przede wszystkim dzia³aniami o charakterze horyzontalnym.

Istotnym Ÿród³em informacji na temat naruszeñ traktatów jest skarga obywatelska.
Wprowadzona w latach 60., od po³owy lat 80. obejmuje tak¿e skargi œrodowiskowe70,
w celu uzyskania informacji o pozatechnicznych barierach w wolnym przep³ywie dóbr.
Skargi pochodz¹ od obywateli, organizacji ekologicznych oraz ekspertów, deputowa-
nych regionalnych, krajowych i europejskich, lokalnej administracji, partii politycz-
nych, ambasadorów, a czasami nawet od ministrów do spraw œrodowiska pañstw
cz³onkowskich. Jak wskazuje 25. sprawozdanie w sprawie kontroli stosowania prawa
wspólnotowego71 oko³o 70% skarg mo¿na zamkn¹æ przed wystosowaniem wezwania
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67 Zob. te¿ http://impel.eu/ (dostêp 6.06.2010).
68 A. Lenschow, op. cit., s. 322.
69 Szerzej http://www.eufje.org (dostêp 10.03.2010); T. Greiber, Judges and the Rule of Law.

Creating the Links: Environment, Human Rights and Poverty, Bonn 2006, s. 81–92.
70 L. Krämer, EC Environmental…, s. 429.
71 COM(2008) 777 z dnia 18.11.2008.



do usuniêcia uchybienia, oko³o 85% zamyka siê przed wydaniem uzasadnionej opinii,
natomiast a¿ 93% przed wydaniem orzeczenia przez Trybuna³72.

Od po³owy lat 80. Komisja podejmowa³a siê rejestracji ka¿dej skargi, lecz w latach
1999 i 2002 zmienia³a swoje postanowienia, uzasadniaj¹c ostatecznie odmowy reje-
strowania skarg, w momencie, gdy przedstawiciele Komisji uwa¿aj¹, ¿e nie istnieje na-
ruszenie prawa73. Praktyka pokazuje, ¿e skarga w zakresie ochrony œrodowiska ma
wiêksz¹ szansê na sukces, jeœli konflikt miêdzy interesem ekologicznym a ekonomicz-
nym jest przedmiotem publicznej dyskusji oraz mobilizuje opiniê publiczn¹, co staje
siê czêsto wa¿nym instrumentem dzia³añ organizacji ekologicznych i grup interesu74.
W tym miejscu nale¿a³oby równie¿ zwróciæ uwagê na kwestie akcesji nowych pañstw
do Wspólnoty, w przypadku których stosowanie skargi nie jest tak popularne jak
w przypadku starej „piêtnastki”. Ulrich Sedelmeier zauwa¿a, ¿e przyk³adowo w latach
2005–2006 skarga obywatelska prowadzi³a do wykrycia oko³o po³owy naruszeñ prawa
wspólnotowego w „starych” pañstwach cz³onkowskich, podczas gdy w „nowych pañ-
stwach” wskaŸnik ten wynosi³ jedynie 22–24%75. Oko³o po³owê naruszeñ Komisja wy-
kry³a poprzez brak informacji od pañstwa na temat wdro¿enia dyrektywy. Mo¿e to
wskazywaæ z jednej strony na brak koniecznoœci zg³aszania skarg wobec szybkiej im-
plementacji dyrektyw wspólnotowych, z drugiej jednak na fakt, ¿e nowe pañstwa
cz³onkowskie nie s¹ w pe³ni œwiadome swoich praw, ani przyzwyczajone do stosowa-
nia instytucji skargi obywatelskiej.

Istotnym instrumentem identyfikuj¹cym naruszenia w przestrzeganiu prawa wspól-
notowego, z którego korzysta Komisja s¹ petycje do Parlamentu, przy rozpatrywaniu
których Parlament wzywa Komisjê do dostarczenia informacji wyjaœniaj¹cych. Nawet
jeœli petycje nie prowadz¹ do wszczêcia postêpowania w sprawie uchybieñ przeciwko
pañstwom, stanowi¹ istotne Ÿród³o informacji na temat problemów spo³ecznych. Od lat
ochrona œrodowiska stanowi najliczniejsz¹ kategoriê spraw bêd¹cych przedmiotem pe-
tycji (146 z oko³o 420 spraw – dotycz¹cych w szczególnoœci zanieczyszczenia powie-
trza i wody oraz nadmiernego ha³asu)76.

W latach 2006–2007 dodatkowo Komisja wprowadzi³a mechanizm rozwi¹zywania
problemów EU PILOT77, który ma u³atwiæ przep³yw pytañ i w¹tpliwoœci obywateli,
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72 Jak zauwa¿a Andrew Jordan, sprawy przed Trybuna³em s¹ d³ugotrwa³e, szczególnie skom-
plikowane, wymagaj¹ce wiêkszego zaanga¿owania Komisji. Decyzja o skierowaniu sprawy do
Trybuna³u nie zapada w Komisji ³atwo – musi zostaæ wczeœniej sankcjonowana decyzj¹ S³u¿by
Prawnej Komisji Europejskiej oraz otrzymaæ zgodê kolegium komisarzy, bowiem œrodek ten po-
strzegany jest jako krok ostateczny, na co wskazuje tak¿e procent skarg i spraw, które w Trybunale
znajduj¹ swoje rozwi¹zanie. 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.

73 Komisja Europejska, COM (2002) 725.
74 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.
75 U. Sedelmeier, After conditionality: post-accession compliance with EU law in East Central

Europe, „Journal of European Public Policy” 2008, nr 15, s. 818.
76 COM (2008) 777 z dnia 18.11.2008, s. 3.
77 Ma on realizowaæ nowe podejœcie okreœlone w komunikacie Komisji „Skuteczna Europa – sto-

sowanie prawa wspólnotowego” (COM (2007) 502 z dnia 5.09.2007), w którym Komisja zobo-



wymagaj¹cych potwierdzenia stanu faktycznego w pañstwie cz³onkowskim. Ma to za-
chêciæ pañstwa do natychmiastowej odpowiedzi z pominiêciem skargi obywatelskiej78.
W rozpoczêtym w kwietniu 2008 roku projekcie uczestniczy aktualnie piêtnaœcie
pañstw. Trudno jednak postrzegaæ ten instrument w kategoriach Ÿród³a informacji o na-
ruszeniach prawa dla Komisji79.

W przypadku stwierdzenia przez Komisjê naruszenia prawa wspólnotowego
przez w³adze ustawodawcze, wykonawcze lub s¹downicze pañstwa cz³onkowskie-
go, Komisja ma prawo rozpoczêcia procedury zgodnie z art. 258 TFUE [226
TWE]80. Je¿eli pañstwo nie stosuje siê do wyroku wydanego przez ETS, Komisja
mo¿e ponownie wnieœæ pozew do Trybuna³u z mocy art. 260 TFUE [228 TWE]81.
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�ród³o: Statystyki Dyrekcji Generalnej Œrodowisko http://ec.europa.eu/environment/legal/law/statistics.htm (do-
stêp 6.06.2010).

wi¹zuje siê w rocznych sprawozdaniach bardziej skupiaæ siê na zagadnieniach strategicznych
i sektorowych oraz planowaniu pracy na przysz³oœæ, aby lepiej osi¹gaæ cele, definiowaæ problemy
oraz znajdowaæ ich rozwi¹zania.

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

79 L. Krämer, Der Vollzug…, s. 14.
80 Poza Komisj¹, równie¿ pañstwom cz³onkowskim przys³uguje prawo do wszczêcia postêpowa-

nia przed Trybuna³em na mocy art. 259 TFUE [227 TWE] przeciwko innym pañstwom cz³onkow-
skim. Mimo, ¿e pañstwa rzadko korzystaj¹ z zapisów tego artyku³u, to sta³ siê on podstaw¹ do
podjêcia interwencji przez Komisjê podczas wykonywania przez Francjê testów nuklearnych na Pa-
cyfiku w 1995 roku. Zob. L. Krämer, Statistics on environmental judgments by EC Court of Justice,
„Journal of Environmental Law” 2006, s. 47.

81 Szerzej na temat procedur i kompetencji Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci: H. Bajo-
rek-Ziaja, Skarga do Europejskiego Trybuna³u Praw Cz³owieka oraz skarga do Europejskiego Try-
buna³u Sprawiedliwoœci, Warszawa 2006; A. Wentkowska, Europejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci
i s¹dy krajowe: doktryna i praktyka w stosowaniu prawa wspólnotowego, Sosnowiec 2005;
J.-D. Mouton, C. Soulard, Trybuna³ Sprawiedliwoœci Wspólnot Europejskich, Lublin 2002; C. Mik,



Rola Trybuna³u w tej fazie sprowadza siê w pierwszym rzêdzie do zapewnienia
zgodnoœci z prawem wspólnotowym. Na mocy art. 260 TFUE mo¿e on stosowaæ
sankcje finansowe w przypadku przed³u¿aj¹cego siê braku lub niew³aœciwej imple-
mentacji82. D³ugoœæ procedur, z którymi wi¹¿e siê zastosowanie obu artyku³ów, zwy-
kle umo¿liwia pañstwom osi¹gniêcie wdro¿enia zanim ETS wyda wyrok skazuj¹cy83.
Do roku 2005 mia³y miejsce jedynie cztery przypadki84, w których Trybuna³ zas¹dzi³
kary przeciwko pañstwom cz³onkowskim. Ostatni z nich dotyczy³ Francji oraz trans-
pozycji dyrektywy w sprawie zamierzonego uwalniania do œrodowiska organizmów
zmodyfikowanych genetycznie85, kiedy to Trybuna³ zas¹dzi³ karê 10 milionów euro
rycza³tu dla Francji86.

Jak ju¿ wczeœniej wspomniano, decyzja Komisji o skierowaniu sprawy do Trybu-
na³u Sprawiedliwoœci poprzedzona jest szeregiem procedur. Pierwszym krokiem s¹
nieformalne kontakty z w³adzami pañstwa, a tak¿e formalna notyfikacja faktu narusze-
nia norm wspólnotowych pañstwu cz³onkowskiemu dopuszczaj¹cemu siê wykrocze-
nia. Mimo faktu, ¿e pañstwo ma dwa miesi¹ce na oficjaln¹ odpowiedŸ na informacjê
Komisji, czas ten zwykle przed³u¿a siê, zw³aszcza, ¿e sprawy podlegaj¹ce pod art. 258
TFUE dyskutowane s¹ w Komisji raz na szeœæ miesiêcy. Jeœli nie przyniesie to oczeki-
wanej zmiany w zachowaniu pañstwa, Komisja wysy³a do pañstwa uzasadnion¹ opi-
niê, a wypadku braku reakcji, sk³ada wniosek do Trybuna³u Sprawiedliwoœci. Komisja
podchodzi do tego jednak z du¿¹ ostro¿noœci¹.

W latach 1976–2006 w Trybunale znalaz³o siê oko³o 500 spraw dotycz¹cych ochro-
ny œrodowiska z mocy art. 25887. Tabela 5 pokazuje ponadto tendencjê do wzrostu ilo-
œci spraw dotycz¹cych œrodowiska w Trybunale Sprawiedliwoœci ka¿dego roku. O ile
mediana skarg bezpoœrednich w tym przedmiocie wynosi 44,8 spraw rocznie, nie wy-
kazuj¹c wiêkszych wahañ od œredniej liczby rocznych skarg, o tyle w przypadku orze-
czeñ prejudycjalnych w zakresie ochrony œrodowiska zaobserwowaæ mo¿na wyraŸn¹
tendencjê wzrostow¹. Mimo akcesji nowych pañstw do Unii Europejskiej, mo¿e to
wskazywaæ rosn¹c¹ œwiadomoœæ prawa wspólnotowego wœród sêdziów krajowych
w Unii Europejskiej.
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Europejskie prawo wspólnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, Warszawa 2000, Nb. 184–191;
Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porz¹dkach prawnych, red. C. Mik, To-
ruñ 1998.

82 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.

83 D³ugoœæ ta ulega wahaniom. W latach 1992–1994 wynosi³a œrednio 57 miesiêcy i kolejno w la-
tach 1995–1997 – 47 miesi¹cy, 1998–1999 – 78 miesiêcy, 2000–2001 – 59 miesiêcy, 2002–2003
– 45 miesiêcy, a w latach 2004–2005 – 47 miesiêcy. Zob. L. Krämer, EC Environmental…, s. 434;
L. Krämer, Die Rechtsprechung der EG-Gerichte zum Umweltrecht 2000 und 2001, „Europäische
Grundrechte Zeitschrift” 2002, s. 483; L. Krämer, Statistics on environmental judgments bz the EC
Court of Justice, „Journal of Environmental Law” 2006, s. 407.

84 Zob. L. Krämer, EC Environmental..., s. 436.
85 Dyrektywa nr 2001/18/WE z dnia 12.03.2001. Wyrok Trybuna³u w sprawie Komisja v. Repu-

blika Francuska.
86 Komisja v. Francja, C-304/02, z dnia 12.07.2005.
87 Czwarty Roczny Przegl¹d wdra¿ania i przestrzegania wspólnotowego prawa ochrony œrodowi-

ska 2002.



Tabela 5
Dzia³alnoœæ Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci (2005–2009)

2005 2006 2007 2008 2009

Nowe sprawy 474 537 580 592 561

Sprawy zakoñczone 574 546 570 567 588

Sprawy w toku 740 731 742 768 741

A B C D E F

Sprawy w przedmiocie SiOK zakoñczone
wyrokiem, opini¹ lub postanowieniem s¹du

44 40 50 43 60

Skargi bezpoœrednie dot. SiOK 38 54 38 49 45

Odes³ania prejudycjalne dot. SiOK 8 3 15 34 33

Odwo³ania 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 (dostêp 6.06.2010);
C – http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2010;
D – 05/ra09_stat_cour_final_pl.pdf (dostêp 6.06.2010);
E – http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2010;
F – 05/ra09_stat_cour_final_pl.pdf (dostêp 6.06.2010).

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie statystyk s¹dowych ETS (2005–2009), http://curia.euro-
pa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2010-05/ra09_stat_cour_final_pl.pdf (dostêp 6.06.2010).

Kolejne Roczne Przegl¹dy wdra¿ania i przestrzegania wspólnotowego prawa
ochrony œrodowiska, a tak¿e sprawozdania roczne z kontroli stosowania prawa wspól-
notowego publikowane przez Komisjê, potwierdzaj¹ niezmienny fakt braku w³aœciwej
transpozycji œrodowiskowych aktów prawnych. Naruszenia prawa wspólnotowego
w zakresie ochrony œrodowiska stanowi¹ oko³o 20% wszystkich spraw, których a¿ jed-
na trzecia spowodowana jest niew³aœciw¹ transpozycj¹ do prawa krajowego. Równie¿
orzecznictwo w przedmiocie ochrony œrodowiska stanowi istotny procent wszystkich
wyroków Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci. Na braki w praktycznej imple-
mentacji prawa wskazuje wysoka liczba skarg wnoszonych do Komisji88.

Krytycy dopatruj¹cy siê w rozszerzeniu Unii o nowe pañstwa w 2004 i 2007 roku
przyczyn deficytów implementacji stanêli wobec pierwszych pozytywnych rezultatów
transpozycji prawa wspólnotowego w narodowe porz¹dki prawne89. W przeciwieñ-
stwie do poprzedniej akcesji, nowe kraje musia³y zaakceptowaæ z kilkoma wyj¹tkami,
ca³e aqui œrodowiskowe, nie ponosz¹c pe³nych tego kosztów90. Zdaniem Ulricha
Sedelmeira dobre wyniki nowych pañstw mog¹ wskazywaæ na sukces podejmowanych
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88 Przyk³adowo w 2002 roku wniesione zosta³o 555 nowych skarg dotycz¹cych ochrony œrodowi-
ska, z których znaczna iloœæ stanowi³a te¿ formê pytañ i petycji w Parlamencie Europejskim. Stanowi
to oko³o jednej trzeciej wszystkich skarg wp³ywaj¹cych do Komisji. Zob. Czwarty Roczny Przegl¹d
wdra¿ania i przestrzegania wspólnotowego prawa ochrony œrodowiska 2002, Luksemburg 2003.

89 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-Solórzano Borragán, European Union Politics, Oxford 2010,
s. 358–373.

90 A. Lenschow, op. cit., 2010, s. 314; L Krämer, EC Environmental..., s. 473.



œrodków przedakcesyjnych, ale tak¿e na ukryte braki w praktycznej transpozycji,
której dane Komisji nie wykazuj¹. „Problem wschodni” polega równie¿ na samym po-
dejœciu spo³eczeñstw do problemów œrodowiskowych, jako problemów spo³eczeñstwa
dobrobytu, które pañstw pokomunistycznych jeszcze nie dotycz¹. Zarówno spo³eczeñ-
stwo, jak i administracja, kieruje siê przekonaniem, ¿e rozwój ekonomiczny jest priory-
tetem, a kwestie ekologiczne powinny byæ poruszane dopiero, gdy odpowiedni poziom
rozwoju gospodarczego zostanie osi¹gniêty91. Najpe³niej zobrazowa³y to negocjacje na
temat pakietu klimatycznego, który zosta³ uzgodniony w parlamencie i wœród liderów
UE w grudniu 2008 roku, z ostateczn¹ legislacj¹ zaadaptowan¹ w kwietniu 2009 roku.
Koalicja nowych pañstw domaga³a siê specjalnego traktowania, t³umacz¹c to procesa-
mi transformacji, które w przesz³oœci doprowadzi³y do znacznego obni¿enia ich emisji
dwutlenku wêgla do atmosfery92. ¯¹dania te zosta³y jednak przeg³osowane w ostatniej
fazie negocjacji w œwietle kryzysu finansowego.

Obserwowane obecnie spowolnienie dynamiki polityki ekologicznej, mo¿e byæ
przypisywane kryzysowi finansowemu93. Wskazuje tak¿e na brak zarysowanych wczeœ-
niej wschodnio-zachodnich wzorów oraz istotnej roli dawnych „zielonych liderów”,
którzy jak Niemcy i Wielka Brytania, nieœmia³o uchylaj¹ siê od ponoszenia dodatko-
wych kosztów w celu ochrony w³asnego przemys³u94.

S³aba pozycja Komisji oraz istotna rola pañstw cz³onkowskich na etapie imple-
mentacji mo¿e prowadziæ do wniosku, ¿e nie nale¿y traktowaæ implementacji jako
procesu hierarchicznego, kontrolowanego odgórnie. Zdaniem Christopha Knilla po-
winna byæ ona traktowana jako proces negocjacji miêdzy Komisj¹ i pañstwami cz³on-
kowskimi, w którym centraln¹ rolê odgrywaj¹ nieformalne kontakty, a formalnie
przedsiêwziête œrodki, s¹ jedynie wyrazem tego co zosta³o ustalone dyplomatycznie.
Natomiast polityczna wola pañstw decyduje o stopniu transpozycji uchwalanych
przez UE œrodków95.

2. Ewaluacja

Ewaluacja stanowi ostatni etap modelu policy-cycle, przez niektórych autorów sta-
wiany w centrum modelu polityki, poniewa¿ ewaluacji mo¿na poddawaæ ka¿dy z omó-

RIE 4’10 Implementacja i ewaluacja polityki ekologicznej Unii Europejskiej 329

91 L. Krämer, s. 424.
92 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
(dostêp 7.06.2010).

93 Analiza sporz¹dzona przez K. Holzinger mo¿e jednak stanowiæ argument przemawiaj¹cy za
tym, ¿e presja finansowa nie jest w stanie zahamowaæ wzrostu iloœci regulacji chroni¹cych œrodowi-
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. Wp³yw
kryzysu na ochronê œrodowiska w prawie analizuj¹ szerzej L. Knopp, I. Piroch, Umweltschutz und
Wirtschaftskriese – Verschärfung des Spannngsverhältnisses Ökonomie-Ökologie?, „Zeitschrift für
Umweltrecht” 2009, nr 9, s. 409–413.

94 A. Lenschow, op. cit., s. 314.
95 C. Knil, Europäische..., s. 167.



wionych etapów modelu96. Ewaluacja definiowana jest na ogó³ jako ocena korzyœci
i kosztów polityki, a zatem porównanie produktów i rzeczywistych rezultatów polityki
oraz treœci programu dzia³ania (cele i instrumenty polityki)97. Zawiera ona wnioski na
temat zmiany zachowania grup docelowych, stanowi¹c empiryczny test poprawnoœci
modelu przyczynowoœci, na którym polityka zosta³a oparta98. W definiowaniu ewalu-
acji, w zale¿noœci od podejœcia stosuje siê ró¿ne definicje efektywnej implementacji,
niemniej nale¿y wskazaæ na ró¿nice miêdzy pojêciami impacts (wp³yw), output (rezul-
tat) oraz outcomes (efekty). Zarówno impacts (oczekiwane i niepo¿¹dane zmiany w za-
chowaniu grup docelowych, które spowodowane jest realizacj¹ programu politycznego)
jak i outputs (zaplanowane rezultaty oraz stopieñ, w jakim zosta³y one osi¹gniête) zali-
cza siê do generalnej kategorii outcomes, czyli zamierzonych lub nieoczekiwanych,
zarówno pierwotnych, jak i wtórnych, efektów, które przedsiêwziête dzia³ania wy-
wo³a³y. W tym kontekœcie skutecznoœæ (effectiveness) oznacza relacjê miêdzy oczeki-
wanym efektem polityki (cele zdefiniowane w programie), a outcomes – tym, który
pojawia siê w rzeczywistoœci99.

Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e polityka osi¹ga swoje cele tak¿e za spraw¹ sprzyjaj¹cych
czynników zewnêtrznych lub wp³ywu innych polityk. Cele mog¹ zostaæ osi¹gniête bez
¿adnej istotnej dzia³alnoœci polityki, choæ mo¿liwa jest te¿ sytuacja odwrotna, gdy
– choæ cele nie zosta³y osi¹gniête – bez powziêcia odpowiednich narzêdzi problem
sta³by siê powa¿niejszy100. Przyk³adowo redukcja emisji zanieczyszczeñ mo¿e byæ
efektem zastoju gospodarczego, a nie wdra¿anych instrumentów 101. Nierzadko jednak
okreœlenie stopnia efektywnoœci polityki jest trudne z uwagi na niejasne, rozmyte sfor-
mu³owanie jej celów, uczestnictwo wielu aktorów politycznych lub kompleksowoœæ
polityki, która jedynie rzadko obejmuje instrumenty typu single-shots („pojedyncze
dzia³ania”), stosuj¹c raczej ca³¹ seriê ró¿norodnych narzêdzi. Znalezienie pojedynczej
odpowiedzi na pytanie o przyczynowoœæ problemu mo¿liwe jest jedynie w wyj¹tko-
wych przypadkach, a przedstawienie „czystych” przyk³adów efektywnoœci sprawia
problemy. St¹d te¿ ostatecznie rezultaty ewaluacji polityki s¹ przedmiotem kontrower-
sji i debaty. Mo¿e byæ to spowodowane odmienn¹ interpretacj¹ tych samych faktów, in-
terferencj¹ polityki i nauki, a tak¿e strachem przed politycznym nadu¿yciem
obiektywnych danych.

Zdaniem Anne Crabbé uwaga Unii Europejskiej i jej pañstw cz³onkowskich skupia
siê w niewystarczaj¹cym stopniu na fakcie, ¿e polityka bêdzie musia³a w pewnym mo-
mencie, zwykle po jej implementacji, poddaæ siê ewaluacji. Niewielka troska o dostêp-
noœæ i rodzaj oferowanych danych, koniecznych do przeprowadzenia ewaluacji jest
rezultatem tego podejœcia. EEA prawie nie mo¿e odpowiedzieæ na podstawowe pytanie
o efektywnoœæ w³asnych dzia³añ102.
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96 A. Crabbé, P. Leroy, The Handbook of Environmental Policy Evaluation, London 2008.
97 P. Knoepfel, op. cit., s. 190.
98 Ibidem, s. 221.
99 P. Knoepfel, op. cit., s. 230.

100 Ibidem, s. 190.
101 A. Crabbé, op. cit., s. 12.
102 Ibidem, s. 31–35. Problemem w tym zakresie mo¿e byæ nie tylko brak danych, ich niezgodnoœæ,

ale tak¿e zbyt du¿a iloœæ. Przyk³adem jest polityka zarz¹dzania odpadami, która stanowi tradycyjnie



Problem zmian klimatycznych dostarcza aktualnego przyk³adu na to, ¿e sprzecz-
noœæ danych i ich nadmiar wystêpuje, budz¹c polityczne emocje. Odk¹d po raz pierwszy
odnotowano kwestie zmian klimatycznych oraz umieszczono problem ten w agendzie,
zebrana zosta³a ogromna iloœæ informacji na poziomie lokalnym i globalnym, we
wszystkich dyscyplinach naukowych, wskazuj¹c na kompleksowoœæ tego zjawiska.
W zwi¹zku z rozprzestrzenianiem siê osi¹galnych danych oraz wykonan¹ ogromn¹
prac¹ – w szczególnoœci przez IPCC – nadal nie znaleziono wyjaœnieñ dla pojawiaj¹cych
siê wokó³ konkretnych aspektów nieœcis³oœci (na przyk³ad ró¿ni¹cy siê regionalnie
wp³yw zmian klimatycznych, ich koszty oraz rodzaje instrumentów mitygacji i adapta-
cji), co stanowi po¿ywkê dla sceptyków. Jak zaznacza Andrea Lenschow, wydaje siê,
¿e wraz z problemem zmian klimatycznych osi¹gnêliœmy limit wiedzy ludzkiej. Obec-
nie polityka musi byæ kszta³towana i ewaluowana w taki sposób by odpowiedzieæ na
pytanie, jak poradziæ sobie z elementami niepewnymi, zw³aszcza w dyskusji z partne-
rami spo³ecznymi w procesie decyzyjnym. Do podobnie kompleksowych zagadnieñ
borykaj¹cych siê z nieœcis³oœci¹ danych zalicza siê zarówno problem klimatu, jak
i wprowadzanie organizmów genetycznie modyfikowanych lub kwestiê zanieczysz-
czeñ powietrza103. Tym nie mniej, brak danych uniemo¿liwia ewaluacjê polityki104.

Powiêkszaj¹cy siê deficyt implementacji doprowadzi³ do podjêcia prób poszukiwa-
nia nowych instrumentów dalekich od technokratycznej i interwencjonistycznej regu-
lacji, kieruj¹c siê w stronê elastycznoœci w implementacji konkretnych narzêdzi. Wraz
z Pi¹tym EAP siêgniêto do koncepcji polityki bottom-up, wprowadzaj¹c tzw. „nowe in-
strumenty”105 do polityki ekologicznej. Stosowane dot¹d podejœcie top-down policy
(polityki „wykonywanej odgórnie”) zak³ada³o osi¹gniêcie efektywnej implementacji
za pomoc¹ osi¹gniêcia zaplanowanych przez politykê celów, uwzglêdniaj¹c zwi¹zek
przyczynowy miêdzy celami, instrumentami oraz rezultatami. W praktyce oznacza to,
¿e realizacja polityki nie jest mo¿liwa, póki cele nie zosta³y osi¹gniête, ignoruj¹c fakt,
¿e na ostateczny rezultat wp³ywaj¹ równie¿ naukowe nieœcis³oœci lub nieprzewidywal-
ne czynniki spo³eczno-ekonomiczne106. Z kolei podejœcie bottom-up, (polityki tworzo-
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dobrze udokumentowany obszar polityki ekologicznej, nadal jednak trudno uzyskaæ wiarygodne sta-
tystyki na temat kwot konkretnych typów odpadów czy iloœci odpadów recyklingowanych. Ponadto
miêdzy innymi w przypadku ochrony przyrody zbieranie danych w du¿ym stopniu zale¿y od dobro-
wolnych zwi¹zków i organizacji pozarz¹dowych, podczas gdy w innych obszarach zale¿y ono od ak-
torów prywatnych. Obie formy organizacji zbierania danych oraz ich dostarczania zwi¹zane s¹
z ró¿nym rodzajem wp³ywu. Tote¿ decyzja o tym, kto selekcjonuje najbardziej istotne dane w wielu
krajach przestaje byæ neutralna politycznie.

103 A. Lenschow, Environmental Policy. Contending…, s. 36.
104 A. Crabbé, op. cit., s. 36.
105 New Modes of Governance – nowe metody zarz¹dzania. Okreœlenie „nowe” mo¿e wprowadzaæ

w b³¹d, poniewa¿ konkretne formy zarz¹dzania mog¹ byæ nowe na poziomie europejskim, czêsto jed-
nak istnia³y od lat na poziomie narodowym i miêdzynarodowym, jak i w pañstwach OECD. Ponadto
mo¿na za³o¿yæ, ¿e nowe instrumenty mog¹ byæ rozumiane jako wszystkie te, które odró¿niaj¹ siê od
klasycznego instrumentarium metod wspólnotowych. Nale¿y jednak zauwa¿yæ, ¿e dyferencjacja ta
odnosi siê raczej do modu³u twardego i miêkkiego zarz¹dzania, które s¹ raczej pewnym stopniem ni¿
kategori¹. Szerzej na ten temat miêdzy innymi: A. Warleight-Lack, R. Drachenberg, Policy Making in
The European Union, w: M. Cini, N. Pérez-Solórzano Borragán, European Union Politics, Oxford
2010.

106 C. Knill, A. Lenschow, Implementing…, s. 12.



nej „oddolnie”) próbuje zastosowaæ znacznie szerszy wachlarz narzêdzi, anga¿uj¹c
w proces wiêksz¹ liczbê aktorów107. Umo¿liwia to dostosowanie polityki do lokalnych
wymagañ, zmian w konstelacji lokalnych problemów oraz do nowych odkryæ nauko-
wych. Z tej perspektywy sukces implementacji oceniany jest na podstawie kryterium
zgodnoœci z tym, czy rezultaty odpowiadaj¹ oczekiwaniom aktorów zaanga¿owanych
w proces. Uwaga zatem skupia siê na procesie oraz pytaniu o to, w jakim stopniu poli-
tyka umo¿liwia proces uczenia siê aktorów politycznych, zdolnoœæ budowania i wspar-
cie rozwoju wspó³pracy. Ma to na celu przeciwdzia³anie konkretnym problemom
w sposób zdecentralizowanych i spójny z interesem zaanga¿owanych aktorów. Nowe
instrumenty maj¹ realizowaæ te postulaty oraz prowadziæ do wzrostu efektywnoœci
i pozytywnych bodŸców, których brakuje w podejœciu typu top-down. Instrumenty no-
wego typu obejmuj¹ miêdzy innymi dyrektywy ramowe, miêkkie prawo, koregulacjê,
modele partnerstwa, dobrowolne porozumienia oraz dialog spo³eczny108.

Najbardziej dyskutowanym i forsowanym instrumentem jest tzw. podatek ekolo-
giczny109 w zwi¹zku z u¿yciem ropy, wêgla i gazu (energie nieodnawialne), zapropono-
wany ju¿ w 1992 roku podczas szczytu w Rio de Janeiro. Mia³ pomóc odegraæ Unii
Europejskiej rolê lidera w globalnych negocjacjach œrodowiskowych oraz ustabilizo-
waæ emisjê CO2, przyczyniaj¹c siê do zmiany klimatu. Projekt ten zosta³ jednak zawe-
towany przez Ecofin110.

Mimo, ¿e ustalone zosta³y pewnego rodzaju dobrowolne instrumenty polityki, jed-
nak¿e postêp w tej kwestii jest trudny do okreœlenia111. Jak zauwa¿a Christoph Knill
i Andrea Lenschow w swojej analizie implementacji instrumentów tzw. „nowego podej-
œcia”, nie mo¿na mówiæ o znacz¹cej ró¿nicy w efektywnej implementacji, a osi¹gane
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107 Wyrazi³a to jasno Komisja Europejska w White Paper On European Governance, COM(2001)
428, z dnia 25.7.2001 r. postuluj¹c zwiêkszony udzia³ obywateli w procesie decyzyjnym.

108 A. Warleight-Lack, R. Drachenberg, op. cit., s. 217. A. Jordan, K. Rüdiger, A. Zito kategory-
zuj¹ instrumenty w trzy grupy: zorientowane na rynek; dobrowolne porozumienia oraz narzêdzia nie-
formalne (m.in. EMAS, eko-etykitowanie). Zob. A. Jordan, K. W. Rüdiger, 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. Szczególnie promowane jest przez
Komisjê Europejsk¹ stosowanie tzw. eko-audytu (œrodowiskowy system zarz¹dzania, environmental
management system), eko-etykietowanie oraz dobrowolne porozumienia.

109 Wielka Brytania, Portugalia, Grecja, Irlandia oraz Hiszpania stanowczo protestowa³y przeciw-
ko tego typu podatkowi. W 1993 roku prezydencja duñska by³a bliska osi¹gniêcia kompromisu ak-
ceptowalnego przez te kraje, jednak¿e weto Brytyjczyków ostatecznie zaprzepaœci³o tê szansê.
Prezydencja hiszpañska w 1996 roku zaproponowa³a inny kompromis, który zosta³ oceniony przez
Szwedów, Niemców i Austriaków jako s³aby, podczas gdy Brytyjczycy, Grecy, Portugalczycy oraz
Irlandczycy podtrzymywali swój sprzeciw. W 1997 roku prezydencja francuska wysz³a z propozycj¹
podatku „energia IIIa”, jednak¿e ponownie nie osi¹gniêto kompromisu. Postêpem by³a prezydencja
Niemiec, które w 1999 roku doprowadzi³y do porozumienia trzynastu pañstw cz³onkowskich Ecofin,
który obejmowa³ ni¿sze standardy dla Hiszpanii, mimo to ani rz¹d hiszpañski, ani irlandzki ostatecz-
nie nie zaakceptowa³y dokumentu. Szerzej: A. Sbragia, op. cit., s. 312.

110 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.

111 Regulacja 880/92 zachêca do stosowania w EU eko-etykietownia nie zosta³a jednak szeroko za-
adoptowana mimo pewnych narodowych schematów jak na przyk³ad niemiecki „niebieski ³abêdŸ”.



w ten sposób rezultaty maj¹ ograniczony zasiêg112. Andrew Jordan, Rüdiger Wurzel
oraz Anthony Zito podkreœlaj¹ tak¿e, ¿e metoda regulacji raczej pozostanie g³ównym
narzêdziem w polityce ekologicznej, pomimo adaptacji nowych narzêdzi na poziomie
narodowym, g³ównie z powodu jej kompleksowoœci113.

W ocenie stopnia implementacji polityki ekologicznej nale¿y uwzglêdniæ szereg
czynników utrudniaj¹cych jej efektywn¹ realizacjê, takich jak kompleksowoœæ pro-
blemów, dostêpnoœæ i analiza danych na temat implementacji oraz œrodowiska, charak-
ter i struktura instytucjonalna aktorów politycznych bior¹cych udzia³ w procesie, ich
wola polityczna czy aktualnoœæ i percepcja problemu na arenie miêdzynarodowej. Nie-
rzadko jednoznaczna ewaluacja etapu implementacji nastrêcza problemy, niemniej jest
ona etapem tym istotniejszym, i¿ stanowi punkt wyjœcia dla redefinicji problemu poli-
tycznego, bêd¹c punktem wyjœcia dla pierwszego etapu modelu policy-cycle.
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112 C. Knill, A. Lenschow, Implementing… Podobne wnioski prezentowane s¹ równie¿ przez
A. Sbragia, op. cit., s. 311; A. Jordan, K. Rüdiger, 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.

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