PRZYKLADY WYKORZYSTANIA PRAWA
MIEKKIEGO UE W OCHRONIE SRODOWISKA

dr Adam Erechemla

0Ogolna charakterystyka aktow
niewigzacych

Akty niewigzace prawa pochodnego
wystepujg gtéwnie w filarze wspdlnotowym.
Ich status prawny budzi watpliwosci. Mozna
je podzieli¢ na dwie kategorie pojgciowe: akty
nazwane i nienazwane. Do nazwanych naleza
wymienione w art. 249 TWE zalecenia i opi-
nie. Druga kategorie stanowig liczne instru-
menty uchwalane w praktyce przez instytu-
cje unijne, np. komunikaty, rezolucje, noty
informacyjne i opinie.! Wyliczenie to nalezy
uzupetni¢ o deklaracje, konkluzje Rady, pro-

gramy i strategie, noty i wytyczne Komisji,
uchwaly, wspdlne stanowiska i zalecenia, biale
i zielone ksiegi. Wymienione akty, ze wzgle-
du na swdj niewigzacy charakter, nazywane
sg prawem migkkim (soft law). Z. Brodecki
podzielit migkkie prawa, ktéra okreslit row-
niez jako akty nietypowe na:

B akty jednostronne: uchwaly, deklara-
cje, programy, decyzje Komisji,

B akty zwyczajne: deklaracje Wspdlno-
ty, porozumienia mi¢dzyinstytucjonal-
ne,

B zasady: wspdlne stanowisko, wspdlne
dzialanie, wspdlna strategia.
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Stosowanie prawa mig¢kkiego budzi sze-
reg watpliwosci w instytucjach wspdlnoto-
wych. Komisja Prawna PE zawarla swoja
oceng¢ i uwagi w przedstawionym w czerwcu
2007 r. Sprawozdaniu w sprawie instytucjo-
nalnych i prawnych skutkéw stosowania tzw.
prawa migkkiego (2007/7028(INI)).* Komi-
sja uznata, ze migkkie prawo jest niejedno-
zZnaczne i niebezpieczne, nie ma doniostosci
prawnej ani mocy wigzacej. To stwierdzenie
wyspecjalizowanej komisji — wydawaloby si¢
— zamyka dyskusje na temat statusu prawne-
go prawa migkkiego w kontekscie jego
mocy wigzacej. Tak jednak nie jest do kori-
ca. Komisja przywotata orzeczenie ETS w
sprawie C-322/88 Grimaldi,* w ktérym
Trybunat stwierdzil, ze zalecenia sg ,,Srod-
kami, ktére nie majg wigzacego charakte-
ru, nawet wobec 0séb, do ktérych sg skie-
rowane”. Jednoczesnie w tym samym orze-
czeniu padto stwierdzenie, ze tego rodzaju
akty prawne ,,nie moga by¢ postrzegane
jako pozbawione skutku prawnego. Sady
krajowe majg obowigzek uwzglednic zale-
cenia, podejmujac decyzje w sprawie roz-
strzyganych przez nie sporéw, zwlaszcza
wtedy, gdy wpltywajg na wyktadni¢ srod-
kéw krajowych przyjetych w ramach ich
wdrozenia lub gdy stanowig uzupelnienie
wigzacych przepiséw wspolnotowych”. Cy-
towane orzeczenie nie jest wiec, moim zda-
niem, do korica jednoznaczne.

Komisja Prawna stwierdza réwniez w
Sprawozdaniu, ze akty prawa migkkiego,
ktére mogg by¢ wykorzystane jako srodki
wyktadni lub prac przygotowawczych w
odniesieniu do wigzacych aktéw prawa, nie
mogg by¢ traktowane jako prawo ani wy-
posazone w skutecznos¢ normatywng. Po-
daje przyktady wykorzystywania aktéow
prawa migkkiego przez Komisj¢ do ,,wspar-
cia swojej polityki”. Z analizy tekstu Spra-
wozdania wynika, ze szczeg6lny sprzeciw
Komisji Prawnej budzi brak konsultacji z Par-

lamentem w sprawie tresci aktow prawa miek-
kiego. W dokumencie wyrazono réwniez po-
glad, ze przyjecie deklaracji politycznych i
dokumentéw konsultacyjnych (zielonych i
biatych ksiag) nie rodzi zobowigzan praw-
nych i nie oznacza zobowigzania do wydania
przepiséw. Komisja Prawna przekonana jest
tez, ze przyjecie dokumentéw interpretacyj-
nych powinno nastgpowaé jedynie w przy-
padkach, gdy Parlament i Rada wezwaty
Komisje do ich przygotowania. Wyraza stusz-
ny poglad, ze czeste uzywanie migkkich ak-
tow prawa zblizatoby Wspdlnote do modelu
tradycyjnej organizacji miedzynarodowej.
Ponadto pewnos¢ prawng mozna zapewnic
wylacznie przez akty uchwalane przez demo-
kratyczne instytucje UE, z zastosowaniem
zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Ja-
snos¢ i pewnos¢ prawna powinny za$ miec
podstawowe znaczenie, w interesie panstw
czlonkowskich i obywateli. W koficowej cze-
$ci Sprawozdania podkreslono, ze w doku-
mentach oficjalnych nalezy unika¢ wyraze-
nia mi¢ekkie prawo oraz odwotan do tego in-
strumentu.

Akty niewigzace sg czesto wykorzysty-
wane przez instytucje wsp6lnoty do realiza-
cji polityki ochrony srodowiska. Nie znaczy
to, ze mozna méwic o ich szczegdlnej roli w
tym obszarze polityki. Czgste stosowanie
wynika z obszernosci i zmiennosci materii
tego obszaru polityki. L. bukaszuk zwrdcit
uwage na fakt stosunkowo czgstego wyste-
powania w prawie migkkim ochrony srodo-
wiska znaczacych zobowigzai moralnych.
Prawo to, uznane i wigzace moralnie, two-
rzone przez ONZ i jego agendy oraz instytu-
cje integrujacej si¢ Europy, stuzy podejmo-
waniu decyzji dotyczacych srodowiska oraz
ksztaltowaniu ustawodawstwa krajowego.’

Przedstawienie, choéby pokrétce,
wszystkich rodzajow aktéw prawa miegkkie-
go dotyczacych ochrony srodowiska wyma-
galoby obszernego opracowania. Ponizej zo-
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staly wiec przedstawione jedynie niektére
rodzaje aktéw majacych znaczenie dla ochro-
ny srodowiska.

Wieloletnie programy dziatan

Niewatpliwie najwazniejszymi dla po-
lityki i prawa ochrony srodowiska Wspdlno-
ty aktami prawa migkkiego sg wieloletnie pro-
gramy dziatad. W 1973 r. ogloszono Pierw-
szy program dzialania na rzecz Srodowiska
(1973-1976).° Po jego zakoniczeniu wszedt
w zycie Drugi program (1977-1981).” Trze-
ci program obowigzywat w latach 1982—-1986
8, Czwarty zas w latach 1987-1992° .Pigty
program dotyczyt poczatkowo lat 1993—
1997, lecz zostal przediuzony do roku
2000."° Obecnie obowigzuje Szosty program
dziatania na rzecz srodowiska.'!

Programy Dziatan — od Pierwszego do
Pigtego — nie mialy mocy wigzacej. Stano-
wig one dokumenty polityczne, wytyczajace
pewne kierunki dziatari, ktére powinny by¢
podejmowane przez panstwa cztonkowskie w
celu rozwigzania probleméw ochrony srodo-
wiska o zasiegu swiatowym.'?

Sz6sty Program zostat ustanowiony de-
cyzjg Parlamentu Europejskiego i Rady.
Zgodnie z art. 249 TWE, decyzja wigze w
catosci adresatéw, do ktérych jest kierowa-
na. Decyzje majg zazwyczaj ograniczony krag
adresatéw, jednak nie jest to regulg. Decyzja
ustanawiajgca Szdsty Program jest aktem o
generalnym zakresie stosowania i obowigzu-
je erga omnes. Warto wspomniec, ze Projekt
Konstytucji Europejskiej przewidziat w art.
I11-234 ustawe europejskg jako akt ustana-
wiajgcy ogélne programy dziatania w dzie-
dzinie ochrony srodowiska. M. Gérski pod-
kreslit scisty zwigzek programéw dziatan na
rzecz srodowiska z wykonywaniem global-
nych ustaleri zawartych w Deklaracji z Rio i
Agendzie 21."° Rowniez J. Pakulska stwier-
dza, ze programy koncentrujg uwage na roz-

wigzywaniu strategicznych probleméw glo-
balnych w tej dziedzinie. '* A. Nowak uznat
wprowadzane w drodze uchwat Rady progra-
my dziatan, odnoszace si¢ do sSrodowiska na-
turalnego oraz utrzymania zréwnowazonego
wzrostu, za jedne z najwazniejszych dziatan
srodowiskowych w ramach wspdlnotowego
porzadku prawnego.'’

Adresatami programéw — od Pierwsze-
go do Piatego — byly organy Wspdlnoty. Za-
sada subsydiarnosci w polityce ochrony $ro-
dowiska i kompetencje dzielone wskazujg na
to, ze adresatami sg takze panistwa cztonkow-
skie.

R. Paczuski uznaje programy srodowi-
skowe za zZrédlo inspiracji do stanowienia ak-
tow prawnych. Powotuje si¢ przy tym na syn-
teze Pigtego programu,'® w ktorej stwierdzo-
no, ze cztery poprzednie programy byly 7ré6-
dlem okoto dwustu aktéw prawnych Wspo6l-
noty w dziedzinie ochrony srodowiska.'’
Akty te dotyczyly problematyki zanieczysz-
czenia atmosfery, wody i gleby, gospodaro-
wania odpadami, srodkéw bezpieczeristwa
zwigzanych z chemikaliami i biotechnologia,
norm dotyczacych produktéw, ocen oddzia-
tywania na srodowisko oraz ochrony przyro-
dy. Uregulowaniami prawnymi obj¢to wigc
caly kompleks rozpoznanych éwczesnie za-
gadnienn zwigzanych z ochrong srodowiska.
Roéwniez J. Jendroska i M. Bar przyjmuja
tezg, ze dzigki charakterowi prawotworcze-
mu wieloletnie programy dzialania stanowig
podstawe do opracowania dalszych aktéw nor-
matywnych oraz programéw krajowych i re-
gionalnych'® .Polskie akty normatywne nie
odwotujg si¢ do wieloletnich programéw
wspolnotowych i odwotan takich nie znala-
ztem w uzasadnieniach do projektow podsta-
wowych ustaw srodowiskowych. Wymienie-
ni Autorzy wskazuja tez na istnienie innych
niz wieloletnie programéw badawczych,
zwigzanych funkcjonalnie z ochrong srodo-
wiska, takich jak EPOCH" i CORINE.?
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Programy te nie maja jednak charakteru pra-
wotworczego, lecz sg raczej zapisami zaleca-
nych dzialan i niejako regulaminami.

Mozna powigzac okreslone akty norma-
tywne Wspdélnoty z poszczegblnymi progra-
mami. D. Py¢ przypisata Pierwszemu pro-
gramowi: 3 dyrektywy, jedng decyzj¢ i jedno
zalecenie, Drugiemu programowi: 5 dyrek-
tyw 1 2 decyzje, Trzeciemu — 7 dyrektyw i 1
rozporzadzenie, Czwartemu — 6 dyrektyw i 1
rozporzadzenie, Pigtemu — 7 dyrektyw i 2
rozporzadzenia. Dla Szdstego programu po-
data tylko przyktadowo 4 rozporzadzenia i 1
dyrektywe z 2004 r. Aktéw powigzanych z
poszczegblnymi programami jest z pewno-
Scig wiecej.”!

Przy definiowaniu programéw element
prawotworczy bywa pomijany, a eksponowa-
ny jest ich charakter planowy, czyli okresla-
nie zamierzen wiadz Unii w dziedzinie ochro-
ny Srodowiska w poszczegdlnych okresach.?

Programy — do Pigtego — sg migkkimi
aktami prawa o charakterze planistycznym.
Brak, co do istoty mocy prawnej, nie moze
prowadzi¢ do wniosku, ze akty takie nie
maja znaczenia praktycznego dla funkcjo-
nowania wspolnotowego porzadku praw-
nego.? Programy nie wywolujg skutkéw
prawnych, ale mogg mie¢ znaczenie inter-
pretacyjne. M. Kolendo uznaje je za sub-
stytuty aktow prawnych, twierdzac, ze przy
pomocy zrecznej taktyki organdw wspol-
notowych i wspéipracy wtadz narodowych,
zamiast regulacji prawnych zaczeto je
wprowadzaé jako elementy polityki eko-
logicznej.?* Stwierdzenie to dotyczy trzech
pierwszych programéw. H. Machinska uwa-
za, ze w poczatkowym etapie tworzenia
polityki ekologicznej program dzialania
dawat dodatkowg podstawe uprawomocnia-
jaca dziatania Wspdlnoty, w sferze, ktéra
nie zostala expressis verbis wymieniona w
Traktacie. Bylo to dodatkowe wsparcie dla
prawodawczych decyzji Wspdlnoty.?

Globalizacja zmusza UE do traktowa-
nia probleméw srodowiskowych w kontek-
Scie miedzynarodowym. Zostato to uwzgled-
nione we wspoélczesnym programowaniu dzia-
taii Wspdlnoty. Przyktadem takiego podejscia
jest Komunikat Komisji zatytulowany Dzia-
tania zewnetrzne: Tematyczny program na
rzecz Srodowiska i zréwnowazonego gospo-
darowania zasobami naturalnymi, w tym ener-
gig.?® Program ma wspieraé¢ srodki zapew-
niajace uwzglednienie Srodowiska jako wy-
miaru zewnetrznej polityki rozwoju oraz pro-
mowac unijng polityke zréwnowazonego roz-
woju. Stosowane Srodki powinny si¢ opieraé
na zasadzie subsydiarnosci i komplementar-
nosci w stosunku do programéw geograficz-
nych. Podejscie tematyczne ma utatwi¢ sku-
pienie si¢ na problemach globalnych.

Strategie tematyczne

Szésty program jest, od chwili jego
przyjecia, wigzacg podstawg tworzenia poli-
tyki i prawa srodowiskowego Unii Europej-
skiej. Aktami uszczegbétawiajacymi jego po-
stanowienia sg strategie tematyczne. Sg one
aktami przewodnimi dla wszelkich dziatan
zwiazanych z ochrong srodowiska w ob-
szarze, ktérego dotyczg. Udziat w ich po-
wstawaniu grup eksperckich i konsultacje
spoteczne powoduja, ze dokumenty te sg
oparte na aktualnych podstawach nauko-
wych i zgodne z oczekiwaniami spotecz-
nymi. Strategie tematyczne i poprzedzaja-
ce je komunikaty Komisji zawieraja zato-
zenia zmian prawa srodowiskowego. Wiek-
szo$¢ ogloszonych strategii wykazuje w
tym zakresie duzy stopieni konkretyzacji, a
nawet rownoczesnie z nimi ogtaszane sg
wnioski legislacyjne Komisji. Proponowa-
ne akty normatywne to najczesciej dyrekty-
wy ramowe. Strategie tematyczne sg istotnym
elementem polityki tworzenia lepszego pra-
wa ochrony srodowiska.
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W Komunikacie pt. Poprawa otoczenia
regulacyjnego w dziedzinie wzrostu gospo-
darczego i zatrudnienia w Unii Europejskiej?’
Komisja stwierdzita, ze Unia Europejska przez
lata rozwijala zlozony aparat legislacyjny, na
ktérym opiera si¢ rozwdj gospodarczy i ochro-
na srodowiska. Z czasem zaczeto wdrazac po-
lityke poprawy otoczenia regulacyjnego, ma-
jaca na celu poprawg istniejacych i lepsze
opracowanie przysztych uregulowan praw-
nych, m.in. w ochronie Srodowiska. Popra-
wa otoczenia regulacyjnego ma tez umozli-
wié osiggnig¢cie celéw ekologicznych, bez
ponoszenia zbyt duzych kosztéw administra-
cyjnych. Komunikat informuje, ze zintegro-
wane oceny wplywu polityk bedg si¢ opierac
na analizach wptywu ekonomicznego, spo-
tecznego i sSrodowiskowego. Nastepstwem
tego komunikatu jest dokument roboczy Ko-
misji: Lepsze uregulowania prawne a strate-
gie tematyczne w dziedzinie ochrony srodo-
wiska.”® Zapowiedziano w nim, ze starania o
lepsze uregulowania prawne w zakresie ochro-
ny sSrodowiska znajda odzwierciedlenie w
siedmiu strategiach tematycznych. Kazda
powinna si¢ sktadac z:

B ogllnego przedstawienia zagadnienia
tematycznego, ze szczegdlnym naci-
skiem na proponowane rozwigzania,

B wnioskéw legislacyjnych dla niekt6-
rych strategii,

B oceny wplywu.

Strategie tematyczne stanowig etapy re-
alizacyjny polityki ochrony srodowiska. Pigé¢
z nich dotyczy rozwijanych od dawna dzie-
dzin polityki wspdlnotowej: zanieczyszczen
(jakosci) powietrza, zréwnowazonego korzy-
stania z zasobOw, ograniczenia powstawania
odpadéw i recyklingu, pestycydow i srodo-
wiska miejskiego. Jakos¢ gleby i sSrodowisko
morskie to nowe elementy polityki.

Strategie tematyczne sg komunikatami
Komisji skierowanymi do Rady i Parlamen-
tu w ramach uczestnictwa w ksztaltowaniu

srodkéw podejmowanych przez te organy w
sposéb przewidziany Traktatem. Oparte sg na
wszechstronnych badaniach i konsultacjach.
Zakladajg calosciowe podejscie do niekto-
rych z najpilniejszych obecnie probleméw
ekologicznych, wykorzystujac w miarg
mozliwosci oszczgdne metody i proste
przepisy prawne.?

Oceny wplywu poprzedzajace strategie
okreslajg niekiedy obszary, w ktérych prawo
mozna zastagpi¢ innymi instrumentami. Ko-
munikat Komisji zatytutowany Przeglad po-
lityki ochrony srodowiska 2005* podkresla
fakt, ze przy pomocy szczegdétowej oceny
wplywu, zaréwno w przypadku strategii te-
matycznych, jak i innych polityk ochrony
Srodowiska, wybrano najlepszy instrument
polityki oraz uwzgledniono aspekty rynko-
we, bedgce alternatywa dla bezposredniego
stosowania prawa.

Komunikat Komisji pt. Strategia tema-
tyczna dotyczaca zanieczyszczeri powietrza
zaktladat realizacj¢ celéw ochrony powietrza
poprzez uproszczenie i zweryfikowanie ak-
tow prawnych.?' Dokument zapowiedzial
skonsolidowanie istniejacych odrebnie ak-
tow w jednej dyrektywie, ujednolicenie
definicji, zmiang¢ i uchylenie nieaktualnych
przepisOw i rezygnacj¢ z powtarzajacych si¢
fragmentow.

Komisja Ochrony Srodowiska Natural-
nego, Zdrowia Publicznego i Bezpieczenstwa
Zywnosci Parlamentu Europejskiego w Spra-
wozdaniu w sprawie strategii tematycznej do-
tyczacej zanieczyszczenia powietrza stwier-
dza, ze Unia Europejska stusznie dgzy do za-
pewnienia ,,lepszego prawa”, majac na uwa-
dze, ze w dziedzinie prawodawstwa istnieje
ogromne pole do ulepszeri.’> Towarzyszacy
Strategii, wdrazajacy jej postanowienia, pro-
jekt dyrektywy w sprawie jakosci powietrza
atmosferycznego i w sprawie czystego powie-
trza dla Europy,® stanowi przyktad , lepsze-
go prawa”. Komitet Regionéw w opinii do-
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tyczacej Strategii** stwierdzit, ze propono-
wane w niej uaktualnienie prawodawstwa jest
w zgodne z warunkami i wymaganiami poli-
tyki czystego powietrza. Okreslit tez Strate-
gi¢ jako dokument pomocniczy przy ksztal-
towaniu tej polityki.

W Strategii tematycznej dotyczacej
ochrony i zachowania srodowiska morskiego
Po przeanalizowaniu ré6znych wariantéw Ko-
misja uznata, ze dla realizacji przyjetych ce-
16w konieczne jest podjecie wigzgcego zobo-
wigzania prawnego.*® Odrzucono m.in. po-
dejmowanie przez panstwa dobrowolnych
zobowigzan. Komisja przygotowata projekt
dyrektywy, ktéra, zgodnie z zasadg pomoc-
niczosci, ogranicza si¢ do celéw, ktére nie
mogg by¢ wilasciwie zrealizowane przez pai-
stwa cztonkowskie, jak np. utworzenie euro-
pejskich obszaréw morskich. Komisja w Ko-
munikacie zawierajgcym wniosek w sprawie
dyrektywy uzasadnila, dlaczego strategia
przybrata taka forme. * Szczeg6towy instru-
ment: rygorystyczna dyrektywa lub rozporzg-
dzenie, uniemozliwityby painstwom czlon-
kowskim wybranie polityki do celéw regio-
nalnego wdrozenia oraz nie mogtyby one
uwzgledni¢ réznorodnosci srodowiska mor-
skiego. Z kolei zalecenie, ze wzgledu na nie-
wigzacy charakter, nie dawatoby pewnosci ry-
gorystycznego wdrozenia. Decyzja skierowa-
na do pafistw morskich pomijataby inne pari-
stwa, ktére muszg by¢ wlaczone w sprawy
polowéw w obszarach zamknigtych. Decyzja
uniemozliwialaby tez wszelkg elastycznos¢.
Ponadto proponowana dyrektywa umozliwi
dostosowanie do niej swoich przepisOw przy-
sztym cztonkom UE. Akt uwzglednia zobo-
wigzania podjete przez Wspoélnote i panistwa
czlonkowskie w ramach Konwencji Narodéw
Zjednoczonych w sprawie Prawa Morza (UN-
CLOS). Srodkiem realizacji celu dyrektywy,
jakim jest osiggniecie dobrego stanu ochrony
Srodowiska morskiego, maja by¢ strategie
morskie opracowane przez panstwa.

Zmiany prawa zaklada Komunikat do-
tyczacy strategii w sprawie zapobiegania po-
wstawaniu odpadéw i ich recyklingu.’” Pro-
ponuje polaczenie kilku dyrektyw. Wraz ze
Strategig zostal opublikowany wniosek le-
gislacyjny Komisji: Dyrektywa Parlamen-
tu Europejskiego i Rady w sprawie odpa-
déw.*® Europejski Komitet Ekonomiczno-
Spoteczny, w opinii odnoszacej si¢ do
wniosku Komisji w sprawie dyrektywy do-
tyczgcej odpaddw, zaaprobowal zamiar
zmodernizowania, uproszczenia i dostoso-
wania aktow prawnych w dziedzinie odpa-
déw. ¥ Podkreslit znaczenie jasnosci i pre-
cyzji definicji oraz zalagcznikéw dla unik-
nigcia procesow sgdowych. Dostrzegl jednak
w dokumencie braki w zakresie zapobiega-
nia powstawaniu odpadéw.

Nie przewiduje zmian prawa Komuni-
kat Komisji pt. W kierunku strategii tema-
tycznej na temat zréwnowazonego wykorzy-
stania zasobéw naturalnych,* ani Komuni-
kat: Strategia tematyczna w sprawie zréwno-
wazonego wykorzystania zasobow natural-
nych.*! Strategia podkresla rol¢ podejs¢ nie-
ustawodawczych, takich jak zintegrowana
polityka produktowa.** Nie ulega jednak
watpliwosci, ze zapowiedziane rzez Strate-
gi¢ dzialania, jak chociazby rejestracja i kon-
trola eksploatacji zasob6w naturalnych przez
caly okres ich uzytkowania — ,,0od kotyski az
po gréb”, beda wymagac zmiany istniejacych
lub wydania nowych aktéw o charakterze
powszechnie obowigzujacym.

Pomimo braku zapowiedzi w Strategii,
trwajg dzialania legislacyjne zmierzajace do
stanowienia ,,lepszego prawa” w zakresie za-
sobéw naturalnych. Przyktadem dziatari kon-
solidacyjnych i upraszczajacych w zakresie
prawodawstwa dotyczacego zasobdw jest
Dyrektywa 2006/11/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z 15 lutego 2006 r. w sprawie
zanieczyszczania spowodowanego przez nie-
ktoére substancje niebezpieczne odprowadza-
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ne do srodowiska wodnego Wspo6lnoty,* kt6-
ra skonsolidowata przepisy trzech aktéw.*

Obszerny Komunikat Komisji W stro-
ne strategii tematycznej w zakresie srodowi-
ska miejskiego*® wspomina o przygotowywa-
niu dyrektywy skupiajacej si¢ na nabywa-
niu przez witadze pojazdéw drogowych o
niskim zuzyciu energii i niskim poziomie
emisji oraz o przyjeciu propozycji dyrek-
tywy w sprawie promocji efektywnego
uzytkowania energii i uslug energetycz-
nych.*s Méwi réwniez o uzupelnieniu dy-
rektywy 2002/91/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z 16 grudnia 2002 w spra-
wie parametrow energetycznych budyn-
kéw.*” Jednak Komunikat Komisji doty-
czacy strategii tematycznej w sprawie sro-
dowiska miejskiego stwierdza, ze prawo-
dawstwo nie bedzie najlepsza droga do osia-
gnigcia celdéw strategii, w zwigzku z trud-
nosciami wynikajagcymi z ustanowienia
wspOlnych norm, dla zréznicowanego zakre-
su geograficznego i przedmiotowego. *¥ Ko-
misja zapowiada réwniez odniesienie si¢ do
innych przepiséw majacych wplyw na $ro-
dowisko miejskie.

W lipcu 2006 r. Komisja ogtosita Stra-
tegi¢ tematyczng w sprawie zréwnowazone-
go stosowania pestycydéw.* Istotnym etapem
tworzenia Strategii bylo przeprowadzenie
konsultacji za pomocg Internet — w ten spo-
s6b otrzymano okoto 1800 odpowiedzi. Za-
sadniczym celem Strategii jest zminimalizo-
wanie zagrozen dla ludzi i srodowiska, wy-
nikajacych ze stosowania tych zwigzkéw che-
micznych. Strategia odwotuje si¢ do podej-
$cia do problemu zmniejszania wptywu pe-
stycydéw na srodowisko, przyjetego przez
Szo6sty program, na ktére sktadajg sie:

B pelne wprowadzenie w zycie i prze-
glad obecnych ram prawnych, przy
czym SzOsty program zawiera odesta-
nia wylacznie do prawa dotyczacego
srodkéw ochrony roslin,®

B opracowanie strategii tematycznej w
sprawie zrOwnowazonego stosowania
pestycydow.

Za istotny brak Strategia uznaje niedo-
stateczne regulacje prawne dotyczace fazy rze-
czywistego stosowania preparatéw. Strategia
przedstawia instrumenty prawne, ktére zostaty
lub bedg przyjete przez Komisje w celu re-
alizacji jej celéw. Podstawowe znaczenie ma
wniosek legislacyjny zawierajacy projekt
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i
Rady ustanawiajgcy ramy wspdlnotowego
dziatania na rzecz osiggnigcia zréwnowa-
zonego stosowania pestycydéw.’' Projekt
aktu jest dyrektywg ramowg, wdrazajacg
postanowienia Strategii, ktérych nie moz-
na wigczy¢ do istniejagcych instrumentéw i
polityk. Komisja uznata dyrektywe ramowg
za akt najwlasciwszy do realizacji celéw
Strategii, poniewaz punkty wyjscia takich
zagadnien, jak struktura sektora rolnego,
lokalne uwarunkowania klimatyczne i geo-
graficzne, krajowe prawodawstwo i progra-
my s3 odmienne w poszczegdlnych pan-
stwach cztonkowskich. Decyzje o ostatecz-
nym ksztalcie podejmowanych srodkéw
nalezg wigc do organéw krajowych. Projekt
dyrektywy zawiera propozycj¢ wprowadze-
nia m.in. krajowych planéw dziatan, szko-
len, kontrole sprzetu i wprowadzenie zakazu
opryskéw z powietrza.

Komisja przewiduje réwniez na 2008
1. opracowanie dwoch wnioskéw legislacyj-
nych, do ktérych zostang wlaczone regulacje
dotyczace usprawnionego systemu gromadze-
nia informacji dotyczacych srodkéw ochro-
ny roslin i wymogi zwigzane z ochrong sro-
dowiska, przewidziane dla nowego sprzetu do
stosowania pestycydow.

Do istniejgcego prawodawstwa Strate-
gia proponuje wiaczy¢ srodki dotyczace mo-
nitorowania, oceny pordwnawczej i badar na-
ukowych. Proponuje réwniez, w kolejnym
etapie, ustanowic system podatkéw lub optat
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wplywajacych na jakosciowe stosowanie pe-
stycydow.

Prace nad ogloszong 22 wrzesnia 2006 r.
Strategig tematyczng w dziedzinie ochrony
gleby trwaly kilka lat.>* Cztery lata wczesniej,
16 kwietnia 2002 r., Komisja przyjeta Ko-
munikat: W kierunku tematycznej strategii
ochrony gleby, zawierajacy propozycje
dziatan zwigzanych z konstruowaniem stra-
tegii. >* W dokumencie zwrécono uwage
na pozytywny wplyw na ochron¢ gleby
wspolnotowych regulacji dotyczacych re-
dukcji i monitorowania zanieczyszczefi
powietrza, dyrektywy azotanowej,>* ramo-
wej dyrektywy wodnej,> dyrektywy sie-
dliskowe;j*® oraz dyrektyw dotyczacych Scie-
kéw i odpaddw, jak tez sSrodowiskowych dy-
rektyw horyzontalnych.

W lecie 2005 r. Komisja oglosita na
stronie internetowej Dyrekcji Generalnej ds.
Srodowiska powszechne, trwajace 8 tygodni,
konsultacje dotyczace Strategii. Przeznaczo-
ne byly do tego dwa kwestionariusze — dla
0s6b fizycznych i organizacji.

Celem Strategii tematycznej w zakre-
sie ochrony gleb jest ich ochrona i zréwno-
wazone uzytkowanie. Dokument uznaje de-
gradacj¢ gleb za powazny europejski problem,
wystepujacy — z réznym nasileniem — we
wszystkich panstwach Wspdlnoty. Zwraca
uwage na fakt, ze dziatania dotyczace ochro-
ny gleby nie sg w UE zharmonizowane. Po-
wodami, dla ktérych Komisja zaleca dziata-
nia na poziomie europejskim, s3:

B wplyw degradacji gleb na inne obsza-
ry Srodowiska objete prawodawstwem
wspdlnotowym,

B rozbieznosci w zakresie krajowych re-
gulacji, wptywajace na funkcjonowa-
nie rynku wewngtrznego,

B wplywy transgraniczne degradacji gleb
— skutki erozji, zanieczyszczenie wod
gruntowych, wptyw na realizacj¢ ce-
16w Protokotu z Kioto (sekwestracja

dwutlenku wegla w niektérych gle-
bach),

B wplyw na bezpieczenistwo zywnosci i
pasz,

B koniecznos¢ dziatari na arenie migdzy-
narodowe;j.

Komisja wyznaczyla cztery filary (cele)
strategii, z ktérych najwigksze znaczenie ma
przyjecie ramowego prawodawstwa (ramo-
wej dyrektywy) regulujacego sprawy ochro-
ny i zréwnowazonego uzytkowania gleb.
Drugim celem jest wtaczenie ochrony gleb
do polityk krajowych i wspdlnotowych. Kwe-
stie ochrony gleby maja by¢ zintegrowane z
politykami w dziedzinie rolnictwa, transpor-
tu i badar naukowych. Trzeci cel to uzupet-
nienie brakéw wiedzy w zakresie niektérych
zagadnieri dotyczacych gleby, poprzez pro-
wadzenie badain naukowych wspieranych
przez Wspdlnote oraz krajowe programy ba-
dawcze. Ostatnim z celéw jest podnoszenie
niskiej §wiadomosci znaczenia ochrony gle-
by w spoleczefistwie, m.in. poprzez szkole-
nie mtodych naukowcéw. W 2009 r. ma by¢
oceniona synergia pomig¢dzy srodkami ochro-
ny gleby oraz srodkami wlgczonymi do pla-
néw gospodarowania wodami w dorzeczach,
w kontekscie ramowej dyrektywy wodne;.
Ocena realizacji strategii dokonywana bedzie
w ramach przegladu Széstego programu.

Pig¢ pierwszych programdéw na rzecz
srodowiska, nie bedacych wigzacymi aktami
normatywnymi, miato niewatpliwy wptyw na
ksztalt i treS¢ wspdlnotowego prawa ochrony
srodowiska. Szdsty program jest, od chwili
jego przyjecia, normatywng podstawg two-
rzenia polityki i prawa srodowiskowego Unii
Europejskiej. Szeroki zakres tematyki Pro-
gramu sprawil, ze dla wsparcia jego oddzia-
tywania postuzono si¢ aktami prawa migk-
kiego — strategiami tematycznymi. Sg one
przewodnikami dla wszelkich dziatan zwia-
zanych z ochrong srodowiska w obszarze,
ktorego dotycza. Udzial w ich powstawaniu
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grup eksperckich i konsultacje spoteczne
spowodowaly, ze dokumenty te oparte sg
na aktualnych podstawach naukowych i
zgodne z oczekiwaniami grup spotecznych
zainteresowanych ochrong srodowiska.
Strategie tematyczne i poprzedzajace je ko-
munikaty Komisji zawieraja zalozenia
zmian prawa srodowiskowego. Wigkszos¢
ogloszonych strategii wykazuje w tym za-
kresie znaczny stopieri konkretyzacji, a
nawet rownoczesnie z nimi ogtaszane sg
whnioski legislacyjne.

Zielone ksiegi

Zielone ksiggi staty sie znane we Wspodl-
nocie w latach osiemdziesigtych XX w. Sg to
dokumenty skierowane przede wszystkim do
zainteresowanych stron — instytucji i jedno-
stek, ktére sg zaproszone do uczestnictwa w
procesie konsultacji i dyskusji. W niektérych
przypadkach stanowig one impuls do dalszych
dziatan ustawodawczych. Ukazuja si¢ z r6zng
czestotliwoscia. Ostatnie lata to 14 zielonych
ksigg w 2005 r. i 10 w 2006 r. Komisja opra-
cowuje tez biate ksiggi, ktore zatwierdza
Rada. Biale ksiegi sg dokumentami zawiera-
jacymi propozycje dziatari Wspdlnoty w r6z-
nych dziedzinach. Niekiedy wydawane sg w
nastepstwie zielonej ksiegi. Podczas gdy zie-
lone ksiggi stanowig zesp6t koncepcji przed-
ktadanych w celu publicznej dyskusji, biate
ksiggi zawieraja oficjalny katalog propozy-
cji dla poszczeg6lnych dziedzin i sg wyko-
rzystywane jako instrument dla dalszego ich
opracowania.”” Biale ksiegi sg ogtaszane w
mniejszej ilosci niz zielone. W roku 2000
ogtoszono trzy, w 2001 — cztery, a w 2002 r.
nie ogloszono zadnego takiego dokumentu.
Rok 2003 przyniost jedng biata ksiege, a lata
2004-2006 po dwie. Tematyka dokumentéw
jestrdzna. Biale i zielone ksiggi nie majg swej
podstawy traktatowej. Zadne z postanowieri
traktatowych nie definiuje biatych i zielonych

ksiag, nie okresla okolicznosci wymagajacych
ich przyjecia ani tez ich roli w procesie legi-
slacyjnym.*® Teksty zielonych ksiag sg nie-
kiedy uzupelniane tabelami, wykresami i
mapami.

Zielone i biate ksiggi sg traktowane jako
pewien rodzaj komunikatu i zazwyczaj majg
jego forme. C. Mik uznaje, ze ze wzgledu na
to, Ze inicjatywa legislacyjna nalezy do Ko-
misji, to ona wlasnie formutuje koncepcje po-
szczegOlnych aktéw, ktére publikuje w po-
staci zielonych ksigg oraz komunikatéw.*
Autor zalicza réwniez zielone i biale ksiggi
do dokumentéw roboczych, obok komunika-
tow i ,,innych”.®

Istotnym wyréznikiem zielonych i bia-
tych ksigg wsréd komunikatéw jest ich na-
Zwa.

Ksiggi kierowane sg do powszechnych
konsultacji, paristw cztonkowskich oraz do or-
ganéw i instytucji Wspdlnoty.

Udostepnianie do konsultacji zielonych
i biatych ksiag stanowi element lepszego sta-
nowienia prawa, dla ktérego ,,plan dziatania”
zostal okreslony w Komunikacie Komisji pt.
Poprawa otoczenia regulacyjnego w dziedzi-
nie wzrostu gospodarczego i zatrudnienia w
Unii Europejskiej.' Komunikat ten nie wspo-
mina o zielonych i bialych ksiggach, zwraca
jednak uwage na znaczaca role konsultacji dla
lepszego stanowienia prawa. ,,Plan dziatania”
zostal okreslony w Sprawozdaniu Komisji:
Lepsze stanowienie prawa 2006% za konty-
nuacje bialej ksiegi w sprawie sprawowania
rzadéw w Europie.®

W ostatnich latach Komisja opubliko-
wata kilka ksiag, w catosci lub w znacznej
czesci poswieconych, szeroko rozumianej
ochronie srodowiska. Dokumenty zawierajg
rowniez mniej lub bardziej skonkretyzowane
propozycje dotyczace tworzenia lub zmiany
prawa oraz zwigzane z ich trescig pytania do
konsultacji. W okresie dwuletnim, od czerw-
ca 2005 r. do czerwca 2007 r., ogloszono sie-
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dem dokumentéw zwigzanych z ochrong sro-

dowiska:%

1. Zielona ksigga w sprawie racjonalizacji zu-
zycia energii, czyli jak uzyskaé wigcej
mniejszym nakladem srodkéw,® stawia
m.in. pytanie, czy prawo powinno nakta-
da¢ na wladze publiczne szczegdlne obo-
wiazki, takie jak obowigzek stosowania w
budynkach publicznych srodkéw zaleca-
nych na poziomie wspdélnotowym lub kra-
jowym. Drugg istotng kwesti¢ zawiera py-
tanie, jak wzmocni¢ wplyw prawa na ener-
g00szczednosc¢ sprzetu domowego? Ksie-
ga przedstawia tez mozliwos¢ rozszerze-
nia zakresu dyrektywy Parlamentu Euro-
pejskiego 1 Rady 2002/91/WE z 16 grud-
nia 2002 r. w sprawie charakterystyki ener-
getycznej budynkéw na budynki o po-
wierzchni mniejszej niy 1000 m, w celu
zwiékszenia jej potencjatu technicznego.*
P. Szpiganowicz okreslit zielong ksigge w
sprawie racjonalizacji zuzycia energii jako
dokument o charakterze problemowym,
stawiajacy pytania i tezy dotyczace okre-
Slonego obszaru dziatari wspélnotowych.

spojnych oddziatywan zwigzanych z go-
spodarka morska i jakie wylgczenia doty-
czgce sektora morskiego, w przypadku nie-
ktorych aktow prawnych UE, sg jeszcze
uzasadnione?

W Ksiedze postulowane jest zniesienie roz-
bieznosci migdzy systemami prawnymi w
panstwach czlonkowskich dotyczacymi
morskich zasad bezpieczenstwa. W zakre-
sie instytucjonalnym Komisja proponuje
rozwazenie przez Rad¢ mozliwosci utwo-
rzenia przy Grupie Roboczej ds. Prawa
Morza (COMAR) horyzontalnej grupy ro-
boczej wspierajacej COPER w przygoto-
waniu decyzji Rady dotyczacych tematy-
ki morskiej. Komisja zapowiada tez prze-
glad istniejgcego prawodawstwa Wspdl-
noty dotyczacego sektoréw morskich i
regionéw nadmorskich w celu zidentyfi-
kowania ewentualnych sprzecznosci poli-
tycznych lub nakiadajacych si¢ oddziaty-
wan. Wskazuje na koniecznos¢ opracowa-
nia spdjnego systemu prawnego dotycza-
cego morza, opartego na Konwencji ONZ
o prawie morza (UNCLOS).%

Stwierdzil, ze w przeciwienistwie do bia- 3. Zielona ksiega: Europejska strategia na

tej ksiggi nie definiuje ona konkretnych
celéw i dziatar koniecznych do osiagnie-
cie w danym okresie, ale przedstawia r6zne
drogi dojscia do rozwiazan. Jej celem jest
zwrdcenie uwagi na wazne zagadnienia
spoteczne i gospodarcze wymagajace
zmian oraz zebrania opinii na ten temat.®’
2.Zielona ksigga: W kierunku przyszlej unij-
nej polityki morskiej: europejska wizja
oceandw i mérz prezentuje szeroko kwe-
stie, uznane dotychczas za odrgbne dzia-
tania.®® Czes¢ tematéw dotyczy ochrony
srodowiska i zréwnowazonego rozwoju
gospodarki morskiej. W podrozdziale
~Ramy prawne” Komisja pyta uczestni-
koéw konsultacji, w jaki sposéb mozna udo-
skonali¢ ramy prawne dla ryboléwstwa
tak, aby unikng¢ niezamierzonych i nie-

rzecz zréwnowazonej, konkurencyjnej i
bezpiecznej energii zapowiedziala przed-
stawienie ,,mapy drogowe;j”,

obejmujacej kluczowe zagadnienia dla
skutecznej polityki w dziedzinie energii
odnawialnej.” Dokument ma dotyczy¢
m.in. nowej dyrektywy Wspélnoty w spra-
wie ogrzewania i chlodzenia, uzupetnia-
jacej wspdlnotowe ramy prawne w zakre-
sie oszczgdnosci energii. Prace nad aktem
zostaly podjete wczesniej. Kilka tygodni
przed ogloszeniem Ksiggi Parlament Eu-
ropejski przyjat rezolucje zawierajaca za-
lecenia dla Komisji w sprawie ogrzewa-
nia i chlodzenia z wykorzystaniem odna-
wialnych Zrédetl energii, okreslajacg ra-
mowy zakres projektowanej dyrektywy.”!
Ksiega wsrdd srodkéw zapewniajgcych
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bezpieczeristwo wspdlnotowego rynku
energii proponuje analizg¢ istniejgcego pra-
wodawstwa dotyczacego zapasOw ropy i
gazu.

4. Zielona ksigga: Instrumenty rynkowe na

potrzeby w zakresie ochrony srodowiska
i w dziedzinach pokrewnych,” jeden z
podrozdzialéw poswieca poprawie i roz-
wijaniu dyrektywy w sprawie opodatko-
wania produktéw energetycznych.” Ko-
misja proponuje wylaczenie wptywu na
sSrodowisko uwzglednionego przez wspol-
notowy system handlu uprawnieniami do
emisji (ETS)™ z zakresu dyrektywy. Roz-
wigzanie takie pozwolitoby unikna¢ trud-
nosci wynikajacych z odmiennego charak-
teru ETS (jednolita cena w calej Unii,
mogaca ulega¢ zmianom w czasie) i opo-
datkowania energii (rézne powyzej pozio-
moéw minimalnych, niestabilne ceny w
paristwach cztonkowskich).

Komisja pyta, czy proponowane zmiany
dyrektywy w sprawie opodatkowania pro-
duktéw energetycznych oraz proponowa-
na koncepcja zakresu jej stosowania, by-
tyby najlepszym rozwigzaniem dla zapew-
nienia spdjnosci migdzy dyrektywa a
wspollnotowym ETS oraz czy istniejg
opcjonalne mozliwosci osiggnigcia tego
celu. Stosowanie instrumentéw rynko-
wych uzasadniono w ksigedze ich zdolno-
$cig do korygowania sytuacji, w ktérych
zawodzg mechanizmy rynkowe, bez po-
noszenia nadmiernych kosztéw.

5. Zielona ksigga w sprawie lepszych warun-

kéw demontazu statkOw przedstawia pod-
stawowe fakty dotyczace demontazu i wy-
jasnia zwigzane z nim problemy.” Bar-
dziej szczegbétowe informacje zawiera za-
tacznik. Zasadniczy problem zwigzany z
demontazem statk6w stanowi gospodarka

sprawie recyklingu statkéw) i uznaje Mie-
dzynarodowg Organizacje Morskg
(IMO)™ za najwlasciwsze forum do glo-
balnego rozwigzania problemu. Po ewen-
tualnym przyjeciu konwencji, jej posta-
nowienia zostang wiaczone do prawodaw-
stwa Wspélnoty. Najbardziej istotne z
punktu widzenia ochrony globalnego sro-
dowiska pytanie konsultacyjne brzmi: Czy
UE powinna dazy¢ do wprowadzenia w
ramach konwencji IMO swiatowych norm
w zakresie ochrony sSrodowiska i bezpie-
czefistwa, ktore bylyby poréwnywalne z
normami UE?

6. Zielona ksigga Komisji dla Rady, Parla-

mentu Europejskiego, Europejskiego Ko-
mitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Ko-
mitetu Regionéw: Adaptacja do zmian kli-
matycznych w Europie — warianty dzia-
taii na szczeblu UE postuluje generalne
uwzglednianie adaptacji do warunkéw kli-
matycznych w trakcie realizacji obowig-
zujacych i planowanych rozwigzaf legi-
slacyjnych.” W kontekscie zmian klima-
tu oraz zmniejszenia zapotrzebowania na
energie, zapowiada prace nad ramami
prawnymi dotyczgcymi budynkéw,
zwlaszcza weryfikacje dyrektywy w spra-
wie charakterystyki energetycznej budyn-
kéw. Kolejng propozycja jest uwzglednie-
nie przystosowania do warunkéw klima-
tycznych w dyrektywie w sprawie ocen
oddzialywania na srodowisko’ oraz w dy-
rektywie w sprawie strategicznej oceny od-
dziatywania na Srodowisko.™

Komisja stwierdza, ze wyniki publicznych
konsultacji pomogg ukierunkowac jej pra-
ce, zwlaszcza w odniesieniu do planowa-
nego komunikatu w sprawie adaptacji i
zwigzanej z nig polityki wspdlnotowej i
zewnetrzne;j.

odpadami. Dla jego rozwigzania Komisja 7. Zielona ksigga w sprawie gotowosci do

postuluje przyjecie miedzynarodowej kon-
wencji (roboczo nazwanej konwencja w

przeciwdziatania biozagrozeniom przed-
stawia zasadnicze zalozenia proponowa-
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nych dziatai.*® Dokument uznaje, ze ist-
niejg obszerne ramy prawne, zar6wno na
poziomie krajowym, jak i wsp6lnotowym
i nie zaleca przyjmowania nowych. Po-
stuluje natomiast wykorzystanie przede
wszystkim srodkéw pozaprawnych, takich
jak wzajemna ocena, kampanie informa-
cyjne oraz pomocowe programy finanso-
we.

Z przedstawionego przegladu odniesien
do materii prawnej zwigzanych z ochrona sro-
dowiska zawartej w zielonych ksiegach wy-
nika, zZe zawierajg one propozycje ogdélnego
ksztaltu okreslonych regulacji. Nie tworzg
zwartej 1 systematycznej koncepcji legislacyj-
nej. Odniesienia do regulacji prawnych sg pro-
pozycjami lub sugestiami. Zielone ksiggi stuzg
nie tylko jako materiat do konsultacji dla or-
ganéw Wspdlnoty, sg réwniez wykorzysty-
wane przez organy krajowe panstw czlonkow-
skich. Ministerstwo Gospodarki oglosito w
2006 r. przetarg, ktérego przedmiotem byto:
»Wykonanie ekspertyzy i opracowan w za-
kresie efektywnosci energetycznej niezbed-
nych dla przygotowania projektu ustawy i roz-
porzadzen wykonawczych, a takze zatozen do
krajowego planu dzialari na rzecz efektyw-
nosci energetycznej implementujacych posta-
nowienia dyrektywy 2006/32/WE oraz zie-
lonej ksiggi o efektywnosci energetycznej
COM(2005)265 z 22 czerwca 2005 r.”%!

Zalecenia i opinie

Art.249 TWE stwierdza, ze ,,zalecenia
1 opinie nie maja mocy wigzacej”. Mogg by¢
uchwalane przez wszystkie organy UE. Ad-
resatami zalecenl i opinii sg panstwa, osoby
prawne i osoby fizyczne. Zalecenia i opinie
moga dotyczy¢ kwestii horyzontalnych lub
indywidualnych.

Zalecenia wyrazaja stanowiska lub oce-
ny konkretnej kwestii. Wydawane sg z ini-
cjatywy instytucji unijnych i mogg zawierac

nakazy podjgcia dziatan przez paristwa czton-
kowskie; opinie wydawane sg na prosbe za-
interesowanego podmiotu. Moc oddziatywa-
nia tych aktéw jest sporna. Dzialania panstw
dazace do realizacji zapis6w zaleceni i opinii
wynikajg z pozycji i autorytetu organéw, ktore
je wydaly.? Zalecenia i opinie wykorzysty-
wane sg przez instytucje wspélnotowe, szcze-
gblnie do wyrazania swojego zdania i udzie-
lania informacji w dziedzinach, w ktérych in-
stytucje te nie majg kompetencji stanowig-
cych. ETS nie wypowiada si¢ na ich temat.
Dla zwigkszenia skutecznosci publikowane sg
w oficjalnym promulgatorze.®® Zalecenia
generalnie nie tworza zazwyczaj nowych za-
sad postepowan. Wskazujg jedynie na ogdl-
nie obowigzujace akty lub konkretne i prze-
pisy i normy techniczne, ktére rekomenduja
do stosowania lub je uszczegdtawiajg i uzu-
petniaja. Komisja we wstepnej czesci zalece-
nia zazwyczaj powotuje si¢ na art. 211 tiret
drugie TWE stwierdzajacy, ze czuwa ona nad
stosowaniem Traktatu oraz postanowien po-
wzigtych przez instytucje na jego podstawie.

Zalecenie komisji 2004/787/WE z 4
pazdziernika 2004 r. w sprawie wytycznych
technicznych w zakresie pobierania prébek i
wykrywania organizméw zmodyfikowanych
genetycznie oraz materialéw produkowanych
z organizméw zmodyfikowanych genetycz-
nie lub w sktadzie produktéw, w kontekscie
rozporzadzenia (WE) nr 1830/2003,3 w ty-
tule podaje rozporzadzenie, do ktérego si¢
odwotuje i przepisy rozporzadzenia, ktére
interpretuje.® Jest to nader oszczedna inter-
pretacja, praktycznie ograniczajaca si¢ do
wskazania obowigzujacych norm i kilku wy-
jasnien. Podane przez zalecenie definicje sg
zgodne ze standardami mig¢dzynarodowymi
(ISO, FAO, Migdzynarodowe Zasady Bada-
nia Nasion), a metody pobierania probek
zgodne z migdzynarodowymi metodami okre-
Slonymi w dyrektywach. Akt przywotuje tez
normy europejskie lub projekty takich norm.
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Podaje adres strony internetowej zawieraja-
cej baze danych metod testéw na obecnos¢
GMO.

Zalecenie Komisji 2005/637/WE z 16
sierpnia 2005 r. w sprawie sSrodkow, jakie po-
winien podjaé posiadacz zezwolenia w celu
zapobiezenia powstaniu ewentualnej szkody
dla zdrowia i srodowiska w wypadku przy-
padkowego uwolnienia rzepaku oleistego ge-
netycznie zmodyfikowanego pod katem to-
lerancji na herbicyd glifosat skierowane jest
do jednego parnistwa — Krélestwa Niderlan-
dow.¥ Od tego paristwa Komisja otrzymata
wniosek o pozwolenie na wprowadzenie na
rynek produktu wytworzonego na bazie ge-
netycznie zmodyfikowanego rzepaku oleiste-
g0 wraz ze sprawozdaniem z pozytywnej oce-
ny. Podczas trwania procedury japoriski In-
stytut Badan Ochrony Srodowiska przedsta-
wit oficjalng informacje o przypadkowym
pojawieniu si¢ genetycznie zmodyfikowane-
go rzepaku oleistego w poblizu urzadzen por-
towych. Komisja uznala, ze w celu zapobie-
zenia wystapieniu podobnej sytuacji w UE,
konieczne jest wydanie specjalnych wytycz-
nych technicznych, towarzyszacych decyz;ji.
Wytyczne te zawiera zalacznik do zalecenia.
Okresla on dodatkowe srodki, poza ogélnie
obowigzujacymi, ktdre nalezy podjaé w przy-
padku wprowadzenia na rynek genetycznie
zmodyfikowanego rzepaku. Srodki te to in-
formowanie zainteresowanych rolnikéw
Wspdlnoty o wydaniu zezwolenia, planie mo-
nitorowania i osobie kontaktowej do ktorej
nasi¢ zwraca¢ w sprawie ewentualnych szko-
dliwych skutkéw.

Opinie to stanowiska lub oceny. Naj-
bardziej znane w tej grupie aktéw sg opinie
Komitetu Regionéw i Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego dotyczace komunikatéow
Komisji, w tym wnioskéw legislacyjnych.
Zakres opinii jest bardzo rozny.

Opinia Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spolecznego w sprawie wniosku

dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady w sprawie zamknig¢tego uzycia
mikroorganizméw zmodyfikowanych gene-
tycznie®” jest opinig dotyczacg wniosku legi-
slacyjnego. Celem wniosku jest uproszczenie
prawa poprzez kodyfikacje. Opinia nie pro-
ponuje zmiany ani uzupeinient wniosku. Ko-
mitet podkresla role kodyfikacji oraz koniecz-
nos¢ podjecia wszelkich srodkéw dla zapew-
nienia bezpieczenstwa ludzi i Srodowiska przy
zamknietym uzyciu zmodyfikowanych gene-
tycznie mikroorganizméw. Potwierdza réw-
niez upewnienie si¢, ze przedmiotowa kody-
fikacja nie powoduje merytorycznych zmian
przepiséw, a jedynie zwieksza ich zrozumia-
tos¢ i przejrzystosc.

Poszerzenie dyskusji na temat wsp6t-
istnienia upraw o zasade¢ ostroznosci ma na
celu Opinia Komitetu Regionéw w sprawie
komunikatu Komisji dla Rady i Parlamentu
Europejskiego: Sprawozdanie w sprawie
wdrozenia krajowych srodkéw w zakresie
wspotistnienia upraw genetycznie modyfiko-
wanych oraz upraw tradycyjnych i ekologicz-
nych.?® Zasada (reguta) ostroznosci pojawita
si¢ w prawie wspolnotowym, wraz z zasadg
prewencji w art. 174 TWE. Préby ustalenia
jej tresci mozna podjaé analizujac Komuni-
kat Komisji dotyczacy zasady ostroznosci.®
Komunikat — oprécz okreslenia celéw, poda-
nia podstaw oraz czynnikéw powodujacych
rekurs — okreslit wskazéwki stosowania za-
sady ostroznosci. Nie zdefiniowal zasady, lecz
odwotat si¢ do wielu istniejgcych jej defini-
¢ji, m.in. w dokumentach z Rio, konwencjach
dotyczacych bior6znorodnosci i klimatu. Ko-
misja stwierdzila, ze dziatania zwigzane z re-
alizacjg zasady ostroznosci moga by¢ podjete
po lacznym spetnieniu trzech warunkéw: do-
konanej ocenie naukowej, ocenie potencjal-
nej szkodliwosci dla srodowiska i ocenie za-
kresu niepewnosci naukowe;j.

Opinia okresla kwestie, ktére w niedo-
stateczny sposdb warunkujg poprawne wspot-
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istnienie upraw i ochrong¢ bioréznorodnosci
w rolnictwie. Jako takie wymienia:

B niewystarczajacy system kontroli,

B niewystarczajgce procedury oceny ry-
zyka,

B niewystarczajace uregulowania doty-
czace czystosci nasion,

B niewystarczajacy poziom ochrony przy
progu dopuszczalnego zanieczyszcze-
nia 0,9; Komitet uwaza ten prog za zbyt
wysoki i postuluje aby zblizal si¢ on
do zera,

B niewystarczajgca klauzula ochronna
jako jedyna metoda przeciwdzialania
zagrozeniom dla zdrowia i Srodowi-
ska.®

Opinia zawiera ponadto uwagi og6lne
na temat Komunikatu oraz stosowania zasa-
dy proporcjonalnosci oraz propozycje zwigk-
szenia wlasciwosci wiadz regionalnych. Ko-
mitet uwaza, ze odpowiedzialnos¢ za straty
ekonomiczne powstale w wyniku zanieczysz-
czenia upraw przez GMO, nie powinna ogra-
niczaé si¢ do odpowiedzialnosci cywilnej.
Zwraca uwage na pomini¢gcie w Komunika-
cie kwestii upraw ekologicznych. Ponadto
formutuje zalecenia, wsréd ktérych za naj-
wazniejsze nalezy uznac:

B konieczno$¢ ustanowienia regulacji do-
tyczacych obszaréw wrazliwych eko-
logicznie,

B aktywne wigczenie wladz regionalnych
i lokalnych w proces konsultacji w
dziedzinie wspodtistnienia upraw,

B koniecznos$¢ nawigzania wspOtpracy
transgranicznej dotyczacej wspolistnie-
nia upraw w obszarach przygranicz-
nych.

Podsumowanie
Wieloletnie programy dziatan w dzie-

dzinie ochrony srodowiska — od Pierwszego
do Pigtego — sg najwazniejszymi aktami pra-

wa migkkiego, ktdre ksztaltowaly polityke i
prawo w obszarze ochrony srodowiska. Pod-
kreslenia wymaga ich inspiracyjny charakter
w dziedzinie tworzenia prawa. Niektorym
zapisom programéw mozna przyporzadkowaé
konkretne akty prawne. Sz4sty program jest
juz aktem wigzacym. Nadanie programowi
charakteru wigzacego $swiadczy o istnieniu
przekonania o skutecznosci politycznej, pra-
wotworczej i ekologicznej poprzednich pro-
graméw. Trudno méwi¢ o ewolucji charak-
teru prawnego programéw i przejscia od ak-
téw niewiazacych do wiagzacych, poniewaz nie
istniejg akty o charakterze posrednim. Przy-
ja¢ mozna, ze aktami wigzacymi bedg kolej-
ne programy. Wskazuje na to zaréwno cha-
rakter Szdstego programu, jak i projekt Kon-
stytucji UE, przyjmujacy ustawe ramow3 jako
akt ustanawiajacy ogdlne programy dziatan.

Szosty program zostal ,,wzmocniony”
przez strategie tematyczne. Dokumenty te,
oparte na rzetelnych i w miare komplekso-
wych badaniach, ksztaltujg polityke i prawo
Wspdlnoty w poszczegdlnych sektorach
ochrony srodowiska. Sg nowymi aktami pra-
wa migkkiego i z tego wzgledu nie ma moz-
liwosci jednoznacznej oceny ich roli politycz-
nej i prawotworcze;j.

Wplyw na ksztattowanie polityki i pra-
wa ochrony srodowiska maja tez zielone ksie-
gi. Konsultacje zwigzane z tymi sektorowy-
mi, roboczymi dokumentami Komisji pozwa-
laja jej poznac oczekiwania zainteresowanych
i odpowiednio ukierunkowac prace legisla-
cyjne. Akceptacja adresatow prawa jest jed-
nym z podstawowych, o ile nie podstawo-
wym, warunkiem jego skutecznosci. Pozna-
nie oczekiwan spolecznych pozwala tez na
dokonanie wyboru migdzy srodkami praw-
nymi i pozaprawnymi.

Zalecenia i opinie s3 najszerzej znany-
mi aktami prawa mig¢kkiego. W przytoczo-
nych przyktadach dotycza szczegdlnie kon-
trowersyjnego tematu, jakim jest postepowa-
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nie z organizmami zmodyfikowanymi gene-
tycznie. Poniewaz w odniesieniu do postgpo-
wania z GMO konieczne jest stosowanie za-
sady ostroznosci, uzupetienie aktow wigzg-
cych przez zalecenia jest szczeg6lnie uzasad-
nione. Art. 249 méwi o zaleceniach i opi-
niach Parlamentu, Rady i Komisji. Jednak
najwieksze znaczenie dla ksztattu prawa majg
opinie Komitetow.

System polityczny oraz system tworze-
nia prawa Wspélnoty muszg by¢ wspierane
aktami prawa migkkiego dla poprawnego
funkcjonowania. Jest to szczegélnie istotne
w przypadku tak wrazliwego zagadnienia jak

ochrona srodowiska.
dr Adam Erechemla
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