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Ogólna charakterystyka aktów
niewi¹¿¹cych

Akty niewi¹¿¹ce prawa pochodnego
wystêpuj¹ g³ównie w filarze wspólnotowym.
Ich status prawny budzi w¹tpliwoœci. Mo¿na
je podzieliæ na dwie kategorie pojêciowe: akty
nazwane i nienazwane. Do nazwanych nale¿¹
wymienione w art. 249 TWE zalecenia i opi-
nie. Druga kategoriê stanowi¹ liczne instru-
menty uchwalane w praktyce przez instytu-
cje unijne, np. komunikaty, rezolucje, noty
informacyjne i opinie.1  Wyliczenie to nale¿y
uzupe³niæ o deklaracje, konkluzje Rady, pro-

gramy i strategie, noty i wytyczne Komisji,
uchwa³y, wspólne stanowiska i zalecenia, bia³e
i zielone ksiêgi. Wymienione akty, ze wzglê-
du na swój niewi¹¿¹cy charakter, nazywane
s¹ prawem miêkkim (soft law). Z. Brodecki
podzieli³ miêkkie prawa, która okreœli³ rów-
nie¿ jako akty nietypowe na:

akty jednostronne: uchwa³y, deklara-
cje, programy, decyzje Komisji,
akty zwyczajne: deklaracje Wspólno-
ty, porozumienia miêdzyinstytucjonal-
ne,
zasady: wspólne stanowisko, wspólne
dzia³anie, wspólna strategia.2

PRZYK£ADY WYKORZYSTANIA PRAWA
MIÊKKIEGO UE W OCHRONIE ŒRODOWISKA

dr Adam Erechemla
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Stosowanie prawa miêkkiego budzi sze-
reg w¹tpliwoœci w instytucjach wspólnoto-
wych. Komisja Prawna PE zawar³a swoj¹
ocenê i uwagi w przedstawionym w czerwcu
2007 r. Sprawozdaniu w sprawie instytucjo-
nalnych i prawnych skutków stosowania tzw.
prawa miêkkiego (2007/7028(INI)).3  Komi-
sja uzna³a, ¿e miêkkie prawo jest niejedno-
znaczne i niebezpieczne, nie ma donios³oœci
prawnej ani mocy wi¹¿¹cej. To stwierdzenie
wyspecjalizowanej komisji – wydawa³oby siê
– zamyka dyskusjê na temat statusu prawne-
go prawa miêkkiego w kontekœcie jego
mocy wi¹¿¹cej. Tak jednak nie jest do koñ-
ca. Komisja przywo³a³a orzeczenie ETS w
sprawie C-322/88 Grimaldi,4  w którym
Trybuna³ stwierdzi³, ¿e zalecenia s¹ „œrod-
kami, które nie maj¹ wi¹¿¹cego charakte-
ru, nawet wobec osób, do których s¹ skie-
rowane”. Jednoczeœnie w tym samym orze-
czeniu pad³o stwierdzenie, ¿e tego rodzaju
akty prawne „nie mog¹ byæ postrzegane
jako pozbawione skutku prawnego. S¹dy
krajowe maj¹ obowi¹zek uwzglêdniæ zale-
cenia, podejmuj¹c decyzjê w sprawie roz-
strzyganych przez nie sporów, zw³aszcza
wtedy, gdy wp³ywaj¹ na wyk³adniê œrod-
ków krajowych przyjêtych w ramach ich
wdro¿enia lub gdy stanowi¹ uzupe³nienie
wi¹¿¹cych przepisów wspólnotowych”. Cy-
towane orzeczenie nie jest wiêc, moim zda-
niem, do koñca jednoznaczne.

Komisja Prawna stwierdza równie¿ w
Sprawozdaniu, ¿e akty prawa miêkkiego,
które mog¹ byæ wykorzystane jako œrodki
wyk³adni lub prac przygotowawczych w
odniesieniu do wi¹¿¹cych aktów prawa, nie
mog¹ byæ traktowane jako prawo ani wy-
posa¿one w skutecznoœæ normatywn¹. Po-
daje przyk³ady wykorzystywania aktów
prawa miêkkiego przez Komisjê do „wspar-
cia swojej polityki”. Z analizy tekstu Spra-
wozdania wynika, ¿e szczególny sprzeciw
Komisji Prawnej budzi brak konsultacji z Par-

lamentem w sprawie treœci aktów prawa miêk-
kiego. W dokumencie wyra¿ono równie¿ po-
gl¹d, ¿e przyjêcie deklaracji politycznych i
dokumentów konsultacyjnych (zielonych i
bia³ych ksi¹g) nie rodzi zobowi¹zañ praw-
nych i nie oznacza zobowi¹zania do wydania
przepisów. Komisja Prawna przekonana jest
te¿, ¿e przyjêcie dokumentów interpretacyj-
nych powinno nastêpowaæ jedynie w przy-
padkach, gdy Parlament i Rada wezwa³y
Komisjê do ich przygotowania. Wyra¿a s³usz-
ny pogl¹d, ¿e czêste u¿ywanie miêkkich ak-
tów prawa zbli¿a³oby Wspólnotê do modelu
tradycyjnej organizacji miêdzynarodowej.
Ponadto pewnoœæ prawn¹ mo¿na zapewniæ
wy³¹cznie przez akty uchwalane przez demo-
kratyczne instytucje UE, z zastosowaniem
zasad pomocniczoœci i proporcjonalnoœci. Ja-
snoœæ i pewnoœæ prawna powinny zaœ mieæ
podstawowe znaczenie, w interesie pañstw
cz³onkowskich i obywateli. W koñcowej czê-
œci Sprawozdania podkreœlono, ¿e w doku-
mentach oficjalnych nale¿y unikaæ wyra¿e-
nia miêkkie prawo oraz odwo³añ do tego in-
strumentu.

Akty niewi¹¿¹ce s¹ czêsto wykorzysty-
wane przez instytucje wspólnoty do realiza-
cji polityki ochrony œrodowiska. Nie znaczy
to, ¿e mo¿na mówiæ o ich szczególnej roli w
tym obszarze polityki. Czêste stosowanie
wynika z obszernoœci i zmiennoœci materii
tego obszaru polityki. L. £ukaszuk zwróci³
uwagê na fakt stosunkowo czêstego wystê-
powania w prawie miêkkim ochrony œrodo-
wiska znacz¹cych zobowi¹zañ moralnych.
Prawo to, uznane i wi¹¿¹ce moralnie, two-
rzone przez ONZ i jego agendy oraz instytu-
cje integruj¹cej siê Europy, s³u¿y podejmo-
waniu decyzji dotycz¹cych œrodowiska oraz
kszta³towaniu ustawodawstwa krajowego.5

Przedstawienie, choæby pokrótce,
wszystkich rodzajów aktów prawa miêkkie-
go dotycz¹cych ochrony œrodowiska wyma-
ga³oby obszernego opracowania. Poni¿ej zo-
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sta³y wiêc przedstawione jedynie niektóre
rodzaje aktów maj¹cych znaczenie dla ochro-
ny œrodowiska.

Wieloletnie programy dzia³añ

Niew¹tpliwie najwa¿niejszymi dla po-
lityki i prawa ochrony œrodowiska Wspólno-
ty aktami prawa miêkkiego s¹ wieloletnie pro-
gramy dzia³añ. W 1973 r. og³oszono Pierw-
szy program dzia³ania na rzecz œrodowiska
(1973–1976).6  Po jego zakoñczeniu wszed³
w ¿ycie Drugi program (1977–1981).7  Trze-
ci program obowi¹zywa³ w latach 1982–1986
8 , Czwarty zaœ w latach 1987–19929  .Pi¹ty
program dotyczy³ pocz¹tkowo lat 1993–
1997, lecz zosta³ przed³u¿ony do roku
2000.10 Obecnie obowi¹zuje Szósty program
dzia³ania na rzecz œrodowiska.11

Programy Dzia³añ – od Pierwszego do
Pi¹tego – nie mia³y mocy wi¹¿¹cej. Stano-
wi¹ one dokumenty polityczne, wytyczaj¹ce
pewne kierunki dzia³añ, które powinny byæ
podejmowane przez pañstwa cz³onkowskie w
celu rozwi¹zania problemów ochrony œrodo-
wiska o zasiêgu œwiatowym.12

Szósty Program zosta³ ustanowiony de-
cyzj¹ Parlamentu Europejskiego i Rady.
Zgodnie z art. 249 TWE, decyzja wi¹¿e w
ca³oœci adresatów, do których jest kierowa-
na. Decyzje maj¹ zazwyczaj ograniczony kr¹g
adresatów, jednak nie jest to regu³¹. Decyzja
ustanawiaj¹ca Szósty Program jest aktem o
generalnym zakresie stosowania i obowi¹zu-
je erga omnes. Warto wspomnieæ, ¿e Projekt
Konstytucji Europejskiej przewidzia³ w art.
III–234 ustawê europejsk¹ jako akt ustana-
wiaj¹cy ogólne programy dzia³ania w dzie-
dzinie ochrony œrodowiska. M. Górski pod-
kreœli³ œcis³y zwi¹zek programów dzia³añ na
rzecz œrodowiska z wykonywaniem global-
nych ustaleñ zawartych w Deklaracji z Rio i
Agendzie 21.13  Równie¿ J. Pakulska stwier-
dza, ¿e programy koncentruj¹ uwagê na roz-

wi¹zywaniu strategicznych problemów glo-
balnych w tej dziedzinie. 14  A. Nowak uzna³
wprowadzane w drodze uchwa³ Rady progra-
my dzia³añ, odnosz¹ce siê do œrodowiska na-
turalnego oraz utrzymania zrównowa¿onego
wzrostu, za jedne z najwa¿niejszych dzia³añ
œrodowiskowych w ramach wspólnotowego
porz¹dku prawnego.15

Adresatami programów – od Pierwsze-
go do Pi¹tego – by³y organy Wspólnoty. Za-
sada subsydiarnoœci w polityce ochrony œro-
dowiska i kompetencje dzielone wskazuj¹ na
to, ¿e adresatami s¹ tak¿e pañstwa cz³onkow-
skie.

R. Paczuski uznaje programy œrodowi-
skowe za Ÿród³o inspiracji do stanowienia ak-
tów prawnych. Powo³uje siê przy tym na syn-
tezê Pi¹tego programu,16  w której stwierdzo-
no, ¿e cztery poprzednie programy by³y Ÿró-
d³em oko³o dwustu aktów prawnych Wspól-
noty w dziedzinie ochrony œrodowiska.17

Akty te dotyczy³y problematyki zanieczysz-
czenia atmosfery, wody i gleby, gospodaro-
wania odpadami, œrodków bezpieczeñstwa
zwi¹zanych z chemikaliami i biotechnologi¹,
norm dotycz¹cych produktów, ocen oddzia-
³ywania na œrodowisko oraz ochrony przyro-
dy. Uregulowaniami prawnymi objêto wiêc
ca³y kompleks rozpoznanych ówczeœnie za-
gadnieñ zwi¹zanych z ochron¹ œrodowiska.
Równie¿ J. Jendroœka i M. Bar przyjmuj¹
tezê, ¿e dziêki charakterowi prawotwórcze-
mu wieloletnie programy dzia³ania stanowi¹
podstawê do opracowania dalszych aktów nor-
matywnych oraz programów krajowych i re-
gionalnych18  .Polskie akty normatywne nie
odwo³uj¹ siê do wieloletnich programów
wspólnotowych i odwo³añ takich nie znala-
z³em w uzasadnieniach do projektów podsta-
wowych ustaw œrodowiskowych. Wymienie-
ni Autorzy wskazuj¹ te¿ na istnienie innych
ni¿ wieloletnie programów badawczych,
zwi¹zanych funkcjonalnie z ochron¹ œrodo-
wiska, takich jak EPOCH19  i CORINE.20
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Programy te nie maja jednak charakteru pra-
wotwórczego, lecz s¹ raczej zapisami zaleca-
nych dzia³añ i niejako regulaminami.

Mo¿na powi¹zaæ okreœlone akty norma-
tywne Wspólnoty z poszczególnymi progra-
mami. D. Pyæ przypisa³a Pierwszemu pro-
gramowi: 3 dyrektywy, jedn¹ decyzjê i jedno
zalecenie, Drugiemu programowi: 5 dyrek-
tyw i 2 decyzje, Trzeciemu – 7 dyrektyw i 1
rozporz¹dzenie, Czwartemu – 6 dyrektyw i 1
rozporz¹dzenie, Pi¹temu – 7 dyrektyw i 2
rozporz¹dzenia. Dla Szóstego programu po-
da³a tylko przyk³adowo 4 rozporz¹dzenia i 1
dyrektywê z 2004 r. Aktów powi¹zanych z
poszczególnymi programami jest z pewno-
œci¹ wiêcej.21

Przy definiowaniu programów element
prawotwórczy bywa pomijany, a eksponowa-
ny jest ich charakter planowy, czyli okreœla-
nie zamierzeñ w³adz Unii w dziedzinie ochro-
ny œrodowiska w poszczególnych okresach.22

Programy – do Pi¹tego – s¹ miêkkimi
aktami prawa o charakterze planistycznym.
Brak, co do istoty mocy prawnej, nie mo¿e
prowadziæ do wniosku, ¿e akty takie nie
maj¹ znaczenia praktycznego dla funkcjo-
nowania wspólnotowego porz¹dku praw-
nego.23  Programy nie wywo³uj¹ skutków
prawnych, ale mog¹ mieæ znaczenie inter-
pretacyjne. M. Kolendo uznaje je za sub-
stytuty aktów prawnych, twierdz¹c, ¿e przy
pomocy zrêcznej taktyki organów wspól-
notowych i wspó³pracy w³adz narodowych,
zamiast regulacji prawnych zaczêto je
wprowadzaæ jako elementy polityki eko-
logicznej.24  Stwierdzenie to dotyczy trzech
pierwszych programów. H. Machiñska uwa-
¿a, ¿e w pocz¹tkowym etapie tworzenia
polityki ekologicznej program dzia³ania
dawa³ dodatkow¹ podstawê uprawomocnia-
j¹c¹ dzia³ania Wspólnoty, w sferze, która
nie zosta³a expressis verbis wymieniona w
Traktacie. By³o to dodatkowe wsparcie dla
prawodawczych decyzji Wspólnoty.25

Globalizacja zmusza UE do traktowa-
nia problemów œrodowiskowych w kontek-
œcie miêdzynarodowym. Zosta³o to uwzglêd-
nione we wspó³czesnym programowaniu dzia-
³añ Wspólnoty. Przyk³adem takiego podejœcia
jest Komunikat Komisji zatytu³owany Dzia-
³ania zewnêtrzne: Tematyczny program na
rzecz œrodowiska i zrównowa¿onego gospo-
darowania zasobami naturalnymi, w tym ener-
gi¹.26  Program ma wspieraæ œrodki zapew-
niaj¹ce uwzglêdnienie œrodowiska jako wy-
miaru zewnêtrznej polityki rozwoju oraz pro-
mowaæ unijn¹ politykê zrównowa¿onego roz-
woju. Stosowane œrodki powinny siê opieraæ
na zasadzie subsydiarnoœci i komplementar-
noœci w stosunku do programów geograficz-
nych. Podejœcie tematyczne ma u³atwiæ sku-
pienie siê na problemach globalnych.

Strategie tematyczne

Szósty program jest, od chwili jego
przyjêcia, wi¹¿¹c¹ podstaw¹ tworzenia poli-
tyki i prawa œrodowiskowego Unii Europej-
skiej. Aktami uszczegó³awiaj¹cymi jego po-
stanowienia s¹ strategie tematyczne. S¹ one
aktami przewodnimi dla wszelkich dzia³añ
zwi¹zanych z ochron¹ œrodowiska w ob-
szarze, którego dotycz¹. Udzia³ w ich po-
wstawaniu grup eksperckich i konsultacje
spo³eczne powoduj¹, ¿e dokumenty te s¹
oparte na aktualnych podstawach nauko-
wych i zgodne z oczekiwaniami spo³ecz-
nymi. Strategie tematyczne i poprzedzaj¹-
ce je komunikaty Komisji zawieraj¹ za³o-
¿enia zmian prawa œrodowiskowego. Wiêk-
szoœæ og³oszonych strategii wykazuje w
tym zakresie du¿y stopieñ konkretyzacji, a
nawet równoczeœnie z nimi og³aszane s¹
wnioski legislacyjne Komisji. Proponowa-
ne akty normatywne to najczêœciej dyrekty-
wy ramowe. Strategie tematyczne s¹ istotnym
elementem polityki tworzenia lepszego pra-
wa ochrony œrodowiska.
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W Komunikacie pt. Poprawa otoczenia
regulacyjnego w dziedzinie wzrostu gospo-
darczego i zatrudnienia w Unii Europejskiej27

Komisja stwierdzi³a, ¿e Unia Europejska przez
lata rozwija³a z³o¿ony aparat legislacyjny, na
którym opiera siê rozwój gospodarczy i ochro-
na œrodowiska. Z czasem zaczêto wdra¿aæ po-
litykê poprawy otoczenia regulacyjnego, ma-
j¹c¹ na celu poprawê istniej¹cych i lepsze
opracowanie przysz³ych uregulowañ praw-
nych, m.in. w ochronie œrodowiska. Popra-
wa otoczenia regulacyjnego ma te¿ umo¿li-
wiæ osi¹gniêcie celów ekologicznych, bez
ponoszenia zbyt du¿ych kosztów administra-
cyjnych. Komunikat informuje, ¿e zintegro-
wane oceny wp³ywu polityk bêd¹ siê opieraæ
na analizach wp³ywu ekonomicznego, spo-
³ecznego i œrodowiskowego. Nastêpstwem
tego komunikatu jest dokument roboczy Ko-
misji: Lepsze uregulowania prawne a strate-
gie tematyczne w dziedzinie ochrony œrodo-
wiska.28  Zapowiedziano w nim, ¿e starania o
lepsze uregulowania prawne w zakresie ochro-
ny œrodowiska znajd¹ odzwierciedlenie w
siedmiu strategiach tematycznych. Ka¿da
powinna siê sk³adaæ z:

ogólnego przedstawienia zagadnienia
tematycznego, ze szczególnym naci-
skiem na proponowane rozwi¹zania,
wniosków legislacyjnych dla niektó-
rych strategii,
oceny wp³ywu.

Strategie tematyczne stanowi¹ etapy re-
alizacyjny polityki ochrony œrodowiska. Piêæ
z nich dotyczy rozwijanych od dawna dzie-
dzin polityki wspólnotowej: zanieczyszczeñ
(jakoœci) powietrza, zrównowa¿onego korzy-
stania z zasobów, ograniczenia powstawania
odpadów i recyklingu, pestycydów i œrodo-
wiska miejskiego. Jakoœæ gleby i œrodowisko
morskie to nowe elementy polityki.

Strategie tematyczne s¹ komunikatami
Komisji skierowanymi do Rady i Parlamen-
tu w ramach uczestnictwa w kszta³towaniu

œrodków podejmowanych przez te organy w
sposób przewidziany Traktatem. Oparte s¹ na
wszechstronnych badaniach i konsultacjach.
Zak³adaj¹ ca³oœciowe podejœcie do niektó-
rych z najpilniejszych obecnie problemów
ekologicznych, wykorzystuj¹c w miarê
mo¿liwoœci oszczêdne metody i proste
przepisy prawne.29

Oceny wp³ywu poprzedzaj¹ce strategie
okreœlaj¹ niekiedy obszary, w których prawo
mo¿na zast¹piæ innymi instrumentami. Ko-
munikat Komisji zatytu³owany Przegl¹d po-
lityki ochrony œrodowiska 200530  podkreœla
fakt, ¿e przy pomocy szczegó³owej oceny
wp³ywu, zarówno w przypadku strategii te-
matycznych, jak i innych polityk ochrony
œrodowiska, wybrano najlepszy instrument
polityki oraz uwzglêdniono aspekty rynko-
we, bêd¹ce alternatyw¹ dla bezpoœredniego
stosowania prawa.

Komunikat Komisji pt. Strategia tema-
tyczna dotycz¹ca zanieczyszczeñ powietrza
zak³ada³ realizacjê celów ochrony powietrza
poprzez uproszczenie i zweryfikowanie ak-
tów prawnych.31  Dokument zapowiedzia³
skonsolidowanie istniej¹cych odrêbnie ak-
tów w jednej dyrektywie, ujednolicenie
definicji, zmianê i uchylenie nieaktualnych
przepisów i rezygnacjê z powtarzaj¹cych siê
fragmentów.

Komisja Ochrony Œrodowiska Natural-
nego, Zdrowia Publicznego i Bezpieczeñstwa
¯ywnoœci Parlamentu Europejskiego w Spra-
wozdaniu w sprawie strategii tematycznej do-
tycz¹cej zanieczyszczenia powietrza stwier-
dza, ¿e Unia Europejska s³usznie d¹¿y do za-
pewnienia „lepszego prawa”, maj¹c na uwa-
dze, ¿e w dziedzinie prawodawstwa istnieje
ogromne pole do ulepszeñ.32  Towarzysz¹cy
Strategii, wdra¿aj¹cy jej postanowienia, pro-
jekt dyrektywy w sprawie jakoœci powietrza
atmosferycznego i w sprawie czystego powie-
trza dla Europy,33  stanowi przyk³ad „lepsze-
go prawa”. Komitet Regionów w opinii do-
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tycz¹cej Strategii34  stwierdzi³, ¿e propono-
wane w niej uaktualnienie prawodawstwa jest
w zgodne z warunkami i wymaganiami poli-
tyki czystego powietrza. Okreœli³ te¿ Strate-
giê jako dokument pomocniczy przy kszta³-
towaniu tej polityki.

W Strategii tematycznej dotycz¹cej
ochrony i zachowania œrodowiska morskiego
Po przeanalizowaniu ró¿nych wariantów Ko-
misja uzna³a, ¿e dla realizacji przyjêtych ce-
lów konieczne jest podjêcie wi¹¿¹cego zobo-
wi¹zania prawnego.35  Odrzucono m.in. po-
dejmowanie przez pañstwa dobrowolnych
zobowi¹zañ. Komisja przygotowa³a projekt
dyrektywy, która, zgodnie z zasad¹ pomoc-
niczoœci, ogranicza siê do celów, które nie
mog¹ byæ w³aœciwie zrealizowane przez pañ-
stwa cz³onkowskie, jak np. utworzenie euro-
pejskich obszarów morskich. Komisja w Ko-
munikacie zawieraj¹cym wniosek w sprawie
dyrektywy uzasadni³a, dlaczego strategia
przybra³a taka formê. 36  Szczegó³owy instru-
ment: rygorystyczna dyrektywa lub rozporz¹-
dzenie, uniemo¿liwi³yby pañstwom cz³on-
kowskim wybranie polityki do celów regio-
nalnego wdro¿enia oraz nie mog³yby one
uwzglêdniæ ró¿norodnoœci œrodowiska mor-
skiego. Z kolei zalecenie, ze wzglêdu na nie-
wi¹¿¹cy charakter, nie dawa³oby pewnoœci ry-
gorystycznego wdro¿enia. Decyzja skierowa-
na do pañstw morskich pomija³aby inne pañ-
stwa, które musz¹ byæ w³¹czone w sprawy
po³owów w obszarach zamkniêtych. Decyzja
uniemo¿liwia³aby te¿ wszelk¹ elastycznoœæ.
Ponadto proponowana dyrektywa umo¿liwi
dostosowanie do niej swoich przepisów przy-
sz³ym cz³onkom UE. Akt uwzglêdnia zobo-
wi¹zania podjête przez Wspólnotê i pañstwa
cz³onkowskie w ramach Konwencji Narodów
Zjednoczonych w sprawie Prawa Morza (UN-
CLOS). Œrodkiem realizacji celu dyrektywy,
jakim jest osi¹gniecie dobrego stanu ochrony
œrodowiska morskiego, maj¹ byæ strategie
morskie opracowane przez pañstwa.

Zmiany prawa zak³ada Komunikat do-
tycz¹cy strategii w sprawie zapobiegania po-
wstawaniu odpadów i ich recyklingu.37  Pro-
ponuje po³¹czenie kilku dyrektyw. Wraz ze
Strategi¹ zosta³ opublikowany wniosek le-
gislacyjny Komisji: Dyrektywa Parlamen-
tu Europejskiego i Rady w sprawie odpa-
dów.38  Europejski Komitet Ekonomiczno-
Spo³eczny, w opinii odnosz¹cej siê do
wniosku Komisji w sprawie dyrektywy do-
tycz¹cej odpadów, zaaprobowa³ zamiar
zmodernizowania, uproszczenia i dostoso-
wania aktów prawnych w dziedzinie odpa-
dów. 39  Podkreœli³ znaczenie jasnoœci i pre-
cyzji definicji oraz za³¹czników dla unik-
niêcia procesów s¹dowych. Dostrzeg³ jednak
w dokumencie braki w zakresie zapobiega-
nia powstawaniu odpadów.

Nie przewiduje zmian prawa Komuni-
kat Komisji pt. W kierunku strategii tema-
tycznej na temat zrównowa¿onego wykorzy-
stania zasobów naturalnych,40 ani Komuni-
kat: Strategia tematyczna w sprawie zrówno-
wa¿onego wykorzystania zasobów natural-
nych.41  Strategia podkreœla rolê podejœæ nie-
ustawodawczych, takich jak zintegrowana
polityka produktowa.42  Nie ulega jednak
w¹tpliwoœci, ¿e zapowiedziane rzez Strate-
giê dzia³ania, jak chocia¿by rejestracja i kon-
trola eksploatacji zasobów naturalnych przez
ca³y okres ich u¿ytkowania – „od ko³yski a¿
po grób”, bêd¹ wymagaæ zmiany istniej¹cych
lub wydania nowych aktów o charakterze
powszechnie obowi¹zuj¹cym.

Pomimo braku zapowiedzi w Strategii,
trwaj¹ dzia³ania legislacyjne zmierzaj¹ce do
stanowienia „lepszego prawa” w zakresie za-
sobów naturalnych. Przyk³adem dzia³añ kon-
solidacyjnych i upraszczaj¹cych w zakresie
prawodawstwa dotycz¹cego zasobów jest
Dyrektywa 2006/11/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z 15 lutego 2006 r. w sprawie
zanieczyszczania spowodowanego przez nie-
które substancje niebezpieczne odprowadza-
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ne do œrodowiska wodnego Wspólnoty,43  któ-
ra skonsolidowa³a przepisy trzech aktów.44

Obszerny Komunikat Komisji W stro-
nê strategii tematycznej w zakresie œrodowi-
ska miejskiego45  wspomina o przygotowywa-
niu dyrektywy skupiaj¹cej siê na nabywa-
niu przez w³adze pojazdów drogowych o
niskim zu¿yciu energii i niskim poziomie
emisji oraz o przyjêciu propozycji dyrek-
tywy w sprawie promocji efektywnego
u¿ytkowania energii i us³ug energetycz-
nych.46  Mówi równie¿ o uzupe³nieniu dy-
rektywy 2002/91/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z 16 grudnia 2002 w spra-
wie parametrów energetycznych budyn-
ków.47  Jednak Komunikat Komisji doty-
cz¹cy strategii tematycznej w sprawie œro-
dowiska miejskiego stwierdza, ¿e prawo-
dawstwo nie bêdzie najlepsz¹ drog¹ do osi¹-
gniêcia celów strategii, w zwi¹zku z trud-
noœciami wynikaj¹cymi z ustanowienia
wspólnych norm, dla zró¿nicowanego zakre-
su geograficznego i przedmiotowego. 48  Ko-
misja zapowiada równie¿ odniesienie siê do
innych przepisów maj¹cych wp³yw na œro-
dowisko miejskie.

W lipcu 2006 r. Komisja og³osi³a Stra-
tegiê tematyczn¹ w sprawie zrównowa¿one-
go stosowania pestycydów.49  Istotnym etapem
tworzenia Strategii by³o przeprowadzenie
konsultacji za pomoc¹ Internet – w ten spo-
sób otrzymano oko³o 1800 odpowiedzi. Za-
sadniczym celem Strategii jest zminimalizo-
wanie zagro¿eñ dla ludzi i œrodowiska, wy-
nikaj¹cych ze stosowania tych zwi¹zków che-
micznych. Strategia odwo³uje siê do podej-
œcia do problemu zmniejszania wp³ywu pe-
stycydów na œrodowisko, przyjêtego przez
Szósty program, na które sk³adaj¹ siê:

pe³ne wprowadzenie w ¿ycie i prze-
gl¹d obecnych ram prawnych, przy
czym Szósty program zawiera odes³a-
nia wy³¹cznie do prawa dotycz¹cego
œrodków ochrony roœlin,50

opracowanie strategii tematycznej w
sprawie zrównowa¿onego stosowania
pestycydów.

Za istotny brak Strategia uznaje niedo-
stateczne regulacje prawne dotycz¹ce fazy rze-
czywistego stosowania preparatów. Strategia
przedstawia instrumenty prawne, które zosta³y
lub bêd¹ przyjête przez Komisjê w celu re-
alizacji jej celów. Podstawowe znaczenie ma
wniosek legislacyjny zawieraj¹cy projekt
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i
Rady ustanawiaj¹cy ramy wspólnotowego
dzia³ania na rzecz osi¹gniêcia zrównowa-
¿onego stosowania pestycydów.51  Projekt
aktu jest dyrektyw¹ ramow¹, wdra¿aj¹c¹
postanowienia Strategii, których nie mo¿-
na w³¹czyæ do istniej¹cych instrumentów i
polityk. Komisja uzna³a dyrektywê ramow¹
za akt najw³aœciwszy do realizacji celów
Strategii, poniewa¿ punkty wyjœcia takich
zagadnieñ, jak struktura sektora rolnego,
lokalne uwarunkowania klimatyczne i geo-
graficzne, krajowe prawodawstwo i progra-
my s¹ odmienne w poszczególnych pañ-
stwach cz³onkowskich. Decyzje o ostatecz-
nym kszta³cie podejmowanych œrodków
nale¿¹ wiêc do organów krajowych. Projekt
dyrektywy zawiera propozycjê wprowadze-
nia m.in. krajowych planów dzia³añ, szko-
leñ, kontrolê sprzêtu i wprowadzenie zakazu
oprysków z powietrza.

Komisja przewiduje równie¿ na 2008
r. opracowanie dwóch wniosków legislacyj-
nych, do których zostan¹ w³¹czone regulacje
dotycz¹ce usprawnionego systemu gromadze-
nia informacji dotycz¹cych œrodków ochro-
ny roœlin i wymogi zwi¹zane z ochron¹ œro-
dowiska, przewidziane dla nowego sprzêtu do
stosowania pestycydów.

Do istniej¹cego prawodawstwa Strate-
gia proponuje w³¹czyæ œrodki dotycz¹ce mo-
nitorowania, oceny porównawczej i badañ na-
ukowych. Proponuje równie¿, w kolejnym
etapie, ustanowiæ system podatków lub op³at



55

PRAWO iPRAWO iPRAWO iPRAWO iPRAWO i
ŒRODOWISKONr 3 (55)/08

Dziennikarska Agencja Wydawnicza

wp³ywaj¹cych na jakoœciowe stosowanie pe-
stycydów.

Prace nad og³oszon¹ 22 wrzeœnia 2006 r.
Strategi¹ tematyczn¹ w dziedzinie ochrony
gleby trwa³y kilka lat.52  Cztery lata wczeœniej,
16 kwietnia 2002 r., Komisja przyjê³a Ko-
munikat: W kierunku tematycznej strategii
ochrony gleby, zawieraj¹cy propozycje
dzia³añ zwi¹zanych z konstruowaniem stra-
tegii. 53  W dokumencie zwrócono uwagê
na pozytywny wp³yw na ochronê gleby
wspólnotowych regulacji dotycz¹cych re-
dukcji i monitorowania zanieczyszczeñ
powietrza, dyrektywy azotanowej,54  ramo-
wej dyrektywy wodnej,55  dyrektywy sie-
dliskowej56  oraz dyrektyw dotycz¹cych œcie-
ków i odpadów, jak te¿ œrodowiskowych dy-
rektyw horyzontalnych.

W lecie 2005 r. Komisja og³osi³a na
stronie internetowej Dyrekcji Generalnej ds.
Œrodowiska powszechne, trwaj¹ce 8 tygodni,
konsultacje dotycz¹ce Strategii. Przeznaczo-
ne by³y do tego dwa kwestionariusze – dla
osób fizycznych i organizacji.

Celem Strategii tematycznej w zakre-
sie ochrony gleb jest ich ochrona i zrówno-
wa¿one u¿ytkowanie. Dokument uznaje de-
gradacjê gleb za powa¿ny europejski problem,
wystêpuj¹cy – z ró¿nym nasileniem – we
wszystkich pañstwach Wspólnoty. Zwraca
uwagê na fakt, ¿e dzia³ania dotycz¹ce ochro-
ny gleby nie s¹ w UE zharmonizowane. Po-
wodami, dla których Komisja zaleca dzia³a-
nia na poziomie europejskim, s¹:

wp³yw degradacji gleb na inne obsza-
ry œrodowiska objête prawodawstwem
wspólnotowym,
rozbie¿noœci w zakresie krajowych re-
gulacji, wp³ywaj¹ce na funkcjonowa-
nie rynku wewnêtrznego,
wp³ywy transgraniczne degradacji gleb
– skutki erozji, zanieczyszczenie wód
gruntowych, wp³yw na realizacjê ce-
lów Protoko³u z Kioto (sekwestracja

dwutlenku wêgla w niektórych gle-
bach),
wp³yw na bezpieczeñstwo ¿ywnoœci i
pasz,
koniecznoœæ dzia³añ na arenie miêdzy-
narodowej.

Komisja wyznaczy³a cztery filary (cele)
strategii, z których najwiêksze znaczenie ma
przyjêcie ramowego prawodawstwa (ramo-
wej dyrektywy) reguluj¹cego sprawy ochro-
ny i zrównowa¿onego u¿ytkowania gleb.
Drugim celem jest w³¹czenie ochrony gleb
do polityk krajowych i wspólnotowych. Kwe-
stie ochrony gleby maj¹ byæ zintegrowane z
politykami w dziedzinie rolnictwa, transpor-
tu i badañ naukowych. Trzeci cel to uzupe³-
nienie braków wiedzy w zakresie niektórych
zagadnieñ dotycz¹cych gleby, poprzez pro-
wadzenie badañ naukowych wspieranych
przez Wspólnotê oraz krajowe programy ba-
dawcze. Ostatnim z celów jest podnoszenie
niskiej œwiadomoœci znaczenia ochrony gle-
by w spo³eczeñstwie, m.in. poprzez szkole-
nie m³odych naukowców. W 2009 r. ma byæ
oceniona synergia pomiêdzy œrodkami ochro-
ny gleby oraz œrodkami w³¹czonymi do pla-
nów gospodarowania wodami w dorzeczach,
w kontekœcie ramowej dyrektywy wodnej.
Ocena realizacji strategii dokonywana bêdzie
w ramach przegl¹du Szóstego programu.

Piêæ pierwszych programów na rzecz
œrodowiska, nie bêd¹cych wi¹¿¹cymi aktami
normatywnymi, mia³o niew¹tpliwy wp³yw na
kszta³t i treœæ wspólnotowego prawa ochrony
œrodowiska. Szósty program jest, od chwili
jego przyjêcia, normatywn¹ podstaw¹ two-
rzenia polityki i prawa œrodowiskowego Unii
Europejskiej. Szeroki zakres tematyki Pro-
gramu sprawi³, ¿e dla wsparcia jego oddzia-
³ywania pos³u¿ono siê aktami prawa miêk-
kiego – strategiami tematycznymi. S¹ one
przewodnikami dla wszelkich dzia³añ zwi¹-
zanych z ochron¹ œrodowiska w obszarze,
którego dotycz¹. Udzia³ w ich powstawaniu
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grup eksperckich i konsultacje spo³eczne
spowodowa³y, ¿e dokumenty te oparte s¹
na aktualnych podstawach naukowych i
zgodne z oczekiwaniami grup spo³ecznych
zainteresowanych ochron¹ œrodowiska.
Strategie tematyczne i poprzedzaj¹ce je ko-
munikaty Komisji zawieraj¹ za³o¿enia
zmian prawa œrodowiskowego. Wiêkszoœæ
og³oszonych strategii wykazuje w tym za-
kresie znaczny stopieñ konkretyzacji, a
nawet równoczeœnie z nimi og³aszane s¹
wnioski legislacyjne.

Zielone ksiêgi

Zielone ksiêgi sta³y siê znane we Wspól-
nocie w latach osiemdziesi¹tych XX w. S¹ to
dokumenty skierowane przede wszystkim do
zainteresowanych stron – instytucji i jedno-
stek, które s¹ zaproszone do uczestnictwa w
procesie konsultacji i dyskusji. W niektórych
przypadkach stanowi¹ one impuls do dalszych
dzia³añ ustawodawczych. Ukazuj¹ siê z ró¿n¹
czêstotliwoœci¹. Ostatnie lata to 14 zielonych
ksi¹g w 2005 r. i 10 w 2006 r. Komisja opra-
cowuje te¿ bia³e ksiêgi, które zatwierdza
Rada. Bia³e ksiêgi s¹ dokumentami zawiera-
j¹cymi propozycje dzia³añ Wspólnoty w ró¿-
nych dziedzinach. Niekiedy wydawane s¹ w
nastêpstwie zielonej ksiêgi. Podczas gdy zie-
lone ksiêgi stanowi¹ zespó³ koncepcji przed-
k³adanych w celu publicznej dyskusji, bia³e
ksiêgi zawieraj¹ oficjalny katalog propozy-
cji dla poszczególnych dziedzin i s¹ wyko-
rzystywane jako instrument dla dalszego ich
opracowania.57  Bia³e ksiêgi s¹ og³aszane w
mniejszej iloœci ni¿ zielone. W roku 2000
og³oszono trzy, w 2001 – cztery, a w 2002 r.
nie og³oszono ¿adnego takiego dokumentu.
Rok 2003 przyniós³ jedn¹ bia³¹ ksiêgê, a lata
2004–2006 po dwie. Tematyka dokumentów
jest ró¿na. Bia³e i zielone ksiêgi nie maj¹ swej
podstawy traktatowej. ¯adne z postanowieñ
traktatowych nie definiuje bia³ych i zielonych

ksi¹g, nie okreœla okolicznoœci wymagaj¹cych
ich przyjêcia ani te¿ ich roli w procesie legi-
slacyjnym.58  Teksty zielonych ksi¹g s¹ nie-
kiedy uzupe³niane tabelami, wykresami i
mapami.

Zielone i bia³e ksiêgi s¹ traktowane jako
pewien rodzaj komunikatu i zazwyczaj maj¹
jego formê. C. Mik uznaje, ¿e ze wzglêdu na
to, ¿e inicjatywa legislacyjna nale¿y do Ko-
misji, to ona w³aœnie formu³uje koncepcje po-
szczególnych aktów, które publikuje w po-
staci zielonych ksi¹g oraz komunikatów.59

Autor zalicza równie¿ zielone i bia³e ksiêgi
do dokumentów roboczych, obok komunika-
tów i „innych”.60

Istotnym wyró¿nikiem zielonych i bia-
³ych ksi¹g wœród komunikatów jest ich na-
zwa.

Ksiêgi kierowane s¹ do powszechnych
konsultacji, pañstw cz³onkowskich oraz do or-
ganów i instytucji Wspólnoty.

Udostêpnianie do konsultacji zielonych
i bia³ych ksi¹g stanowi element lepszego sta-
nowienia prawa, dla którego „plan dzia³ania”
zosta³ okreœlony w Komunikacie Komisji pt.
Poprawa otoczenia regulacyjnego w dziedzi-
nie wzrostu gospodarczego i zatrudnienia w
Unii Europejskiej.61  Komunikat ten nie wspo-
mina o zielonych i bia³ych ksiêgach, zwraca
jednak uwagê na znacz¹c¹ rolê konsultacji dla
lepszego stanowienia prawa. „Plan dzia³ania”
zosta³ okreœlony w Sprawozdaniu Komisji:
Lepsze stanowienie prawa 200662  za konty-
nuacjê bia³ej ksiêgi w sprawie sprawowania
rz¹dów w Europie.63

W ostatnich latach Komisja opubliko-
wa³a kilka ksi¹g, w ca³oœci lub w znacznej
czêœci poœwiêconych, szeroko rozumianej
ochronie œrodowiska. Dokumenty zawieraj¹
równie¿ mniej lub bardziej skonkretyzowane
propozycje dotycz¹ce tworzenia lub zmiany
prawa oraz zwi¹zane z ich treœci¹ pytania do
konsultacji. W okresie dwuletnim, od czerw-
ca 2005 r. do czerwca 2007 r., og³oszono sie-
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dem dokumentów zwi¹zanych z ochron¹ œro-
dowiska:64

1. Zielona ksiêga w sprawie racjonalizacji zu-
¿ycia energii, czyli jak uzyskaæ wiêcej
mniejszym nak³adem œrodków,65  stawia
m.in. pytanie, czy prawo powinno nak³a-
daæ na w³adze publiczne szczególne obo-
wi¹zki, takie jak obowi¹zek stosowania w
budynkach publicznych œrodków zaleca-
nych na poziomie wspólnotowym lub kra-
jowym. Drug¹ istotn¹ kwestiê zawiera py-
tanie, jak wzmocniæ wp³yw prawa na ener-
gooszczêdnoœæ sprzêtu domowego? Ksiê-
ga przedstawia te¿ mo¿liwoœæ rozszerze-
nia zakresu dyrektywy Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2002/91/WE z 16 grud-
nia 2002 r. w sprawie charakterystyki ener-
getycznej budynków na budynki o po-
wierzchni mniejszej niý 1000 m² w celu
zwiækszenia jej potencja³u technicznego.66

P. Szpiganowicz okreœli³ zielon¹ ksiêgê w
sprawie racjonalizacji zu¿ycia energii jako
dokument o charakterze problemowym,
stawiaj¹cy pytania i tezy dotycz¹ce okre-
œlonego obszaru dzia³añ wspólnotowych.
Stwierdzi³, ¿e w przeciwieñstwie do bia-
³ej ksiêgi nie definiuje ona konkretnych
celów i dzia³añ koniecznych do osi¹gniê-
cie w danym okresie, ale przedstawia ró¿ne
drogi dojœcia do rozwi¹zañ. Jej celem jest
zwrócenie uwagi na wa¿ne zagadnienia
spo³eczne i gospodarcze wymagaj¹ce
zmian oraz zebrania opinii na ten temat.67

2. Zielona ksiêga: W kierunku przysz³ej unij-
nej polityki morskiej: europejska wizja
oceanów i mórz prezentuje szeroko kwe-
stie, uznane dotychczas za odrêbne dzia-
³ania.68  Czêœæ tematów dotyczy ochrony
œrodowiska i zrównowa¿onego rozwoju
gospodarki morskiej. W podrozdziale
„Ramy prawne” Komisja pyta uczestni-
ków konsultacji, w jaki sposób mo¿na udo-
skonaliæ ramy prawne dla rybo³ówstwa
tak, aby unikn¹æ niezamierzonych i nie-

spójnych oddzia³ywañ zwi¹zanych z go-
spodark¹ morsk¹ i jakie wy³¹czenia doty-
cz¹ce sektora morskiego, w przypadku nie-
których aktów prawnych UE, s¹ jeszcze
uzasadnione?
W Ksiêdze postulowane jest zniesienie roz-
bie¿noœci miêdzy systemami prawnymi w
pañstwach cz³onkowskich dotycz¹cymi
morskich zasad bezpieczeñstwa. W zakre-
sie instytucjonalnym Komisja proponuje
rozwa¿enie przez Radê mo¿liwoœci utwo-
rzenia przy Grupie Roboczej ds. Prawa
Morza (COMAR) horyzontalnej grupy ro-
boczej wspieraj¹cej COPER w przygoto-
waniu decyzji Rady dotycz¹cych tematy-
ki morskiej. Komisja zapowiada te¿ prze-
gl¹d istniej¹cego prawodawstwa Wspól-
noty dotycz¹cego sektorów morskich i
regionów nadmorskich w celu zidentyfi-
kowania ewentualnych sprzecznoœci poli-
tycznych lub nak³adaj¹cych siê oddzia³y-
wañ. Wskazuje na koniecznoœæ opracowa-
nia spójnego systemu prawnego dotycz¹-
cego morza, opartego na Konwencji ONZ
o prawie morza (UNCLOS).69

3. Zielona ksiêga: Europejska strategia na
rzecz zrównowa¿onej, konkurencyjnej i
bezpiecznej energii zapowiedzia³a przed-
stawienie „mapy drogowej”,
obejmuj¹cej kluczowe zagadnienia dla
skutecznej polityki w dziedzinie energii
odnawialnej.70  Dokument ma dotyczyæ
m.in. nowej dyrektywy Wspólnoty w spra-
wie ogrzewania i ch³odzenia, uzupe³nia-
j¹cej wspólnotowe ramy prawne w zakre-
sie oszczêdnoœci energii. Prace nad aktem
zosta³y podjête wczeœniej. Kilka tygodni
przed og³oszeniem Ksiêgi Parlament Eu-
ropejski przyj¹³ rezolucjê zawieraj¹c¹ za-
lecenia dla Komisji w sprawie ogrzewa-
nia i ch³odzenia z wykorzystaniem odna-
wialnych Ÿróde³ energii, okreœlaj¹c¹ ra-
mowy zakres projektowanej dyrektywy.71

Ksiêga wœród œrodków zapewniaj¹cych
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bezpieczeñstwo wspólnotowego rynku
energii proponuje analizê istniej¹cego pra-
wodawstwa dotycz¹cego zapasów ropy i
gazu.

4. Zielona ksiêga: Instrumenty rynkowe na
potrzeby w zakresie ochrony œrodowiska
i w dziedzinach pokrewnych,72  jeden z
podrozdzia³ów poœwiêca poprawie i roz-
wijaniu dyrektywy w sprawie opodatko-
wania produktów energetycznych.73  Ko-
misja proponuje wy³¹czenie wp³ywu na
œrodowisko uwzglêdnionego przez wspól-
notowy system handlu uprawnieniami do
emisji (ETS)74  z zakresu dyrektywy. Roz-
wi¹zanie takie pozwoli³oby unikn¹æ trud-
noœci wynikaj¹cych z odmiennego charak-
teru ETS (jednolita cena w ca³ej Unii,
mog¹ca ulegaæ zmianom w czasie) i opo-
datkowania energii (ró¿ne powy¿ej pozio-
mów minimalnych, niestabilne ceny w
pañstwach cz³onkowskich).
Komisja pyta, czy proponowane zmiany
dyrektywy w sprawie opodatkowania pro-
duktów energetycznych oraz proponowa-
na koncepcja zakresu jej stosowania, by-
³yby najlepszym rozwi¹zaniem dla zapew-
nienia spójnoœci miêdzy dyrektyw¹ a
wspólnotowym ETS oraz czy istniej¹
opcjonalne mo¿liwoœci osi¹gniêcia tego
celu. Stosowanie instrumentów rynko-
wych uzasadniono w ksiêdze ich zdolno-
œci¹ do korygowania sytuacji, w których
zawodz¹ mechanizmy rynkowe, bez po-
noszenia nadmiernych kosztów.

5. Zielona ksiêga w sprawie lepszych warun-
ków demonta¿u statków przedstawia pod-
stawowe fakty dotycz¹ce demonta¿u i wy-
jaœnia zwi¹zane z nim problemy.75  Bar-
dziej szczegó³owe informacje zawiera za-
³¹cznik. Zasadniczy problem zwi¹zany z
demonta¿em statków stanowi gospodarka
odpadami. Dla jego rozwi¹zania Komisja
postuluje przyjêcie miêdzynarodowej kon-
wencji (roboczo nazwanej konwencj¹ w

sprawie recyklingu statków) i uznaje Miê-
dzynarodow¹ Organizacjê Morsk¹
(IMO)76  za najw³aœciwsze forum do glo-
balnego rozwi¹zania problemu. Po ewen-
tualnym przyjêciu konwencji, jej posta-
nowienia zostan¹ w³¹czone do prawodaw-
stwa Wspólnoty. Najbardziej istotne z
punktu widzenia ochrony globalnego œro-
dowiska pytanie konsultacyjne brzmi: Czy
UE powinna d¹¿yæ do wprowadzenia w
ramach konwencji IMO œwiatowych norm
w zakresie ochrony œrodowiska i bezpie-
czeñstwa, które by³yby porównywalne z
normami UE?

6. Zielona ksiêga Komisji dla Rady, Parla-
mentu Europejskiego, Europejskiego Ko-
mitetu Ekonomiczno-Spo³ecznego i Ko-
mitetu Regionów: Adaptacja do zmian kli-
matycznych w Europie – warianty dzia-
³añ na szczeblu UE postuluje generalne
uwzglêdnianie adaptacji do warunków kli-
matycznych w trakcie realizacji obowi¹-
zuj¹cych i planowanych rozwi¹zañ legi-
slacyjnych.77  W kontekœcie zmian klima-
tu oraz zmniejszenia zapotrzebowania na
energiê, zapowiada prace nad ramami
prawnymi dotycz¹cymi budynków,
zw³aszcza weryfikacjê dyrektywy w spra-
wie charakterystyki energetycznej budyn-
ków. Kolejn¹ propozycj¹ jest uwzglêdnie-
nie przystosowania do warunków klima-
tycznych w dyrektywie w sprawie ocen
oddzia³ywania na œrodowisko78  oraz w dy-
rektywie w sprawie strategicznej oceny od-
dzia³ywania na œrodowisko.79

Komisja stwierdza, ¿e wyniki publicznych
konsultacji pomog¹ ukierunkowaæ jej pra-
ce, zw³aszcza w odniesieniu do planowa-
nego komunikatu w sprawie adaptacji i
zwi¹zanej z ni¹ polityki wspólnotowej i
zewnêtrznej.

7. Zielona ksiêga w sprawie gotowoœci do
przeciwdzia³ania biozagro¿eniom przed-
stawia zasadnicze za³o¿enia proponowa-
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nych dzia³añ.80  Dokument uznaje, ¿e ist-
niej¹ obszerne ramy prawne, zarówno na
poziomie krajowym, jak i wspólnotowym
i nie zaleca przyjmowania nowych. Po-
stuluje natomiast wykorzystanie przede
wszystkim œrodków pozaprawnych, takich
jak wzajemna ocena, kampanie informa-
cyjne oraz pomocowe programy finanso-
we.

Z przedstawionego przegl¹du odniesieñ
do materii prawnej zwi¹zanych z ochrona œro-
dowiska zawartej w zielonych ksiêgach wy-
nika, ¿e zawieraj¹ one propozycje ogólnego
kszta³tu okreœlonych regulacji. Nie tworz¹
zwartej i systematycznej koncepcji legislacyj-
nej. Odniesienia do regulacji prawnych s¹ pro-
pozycjami lub sugestiami. Zielone ksiêgi s³u¿¹
nie tylko jako materia³ do konsultacji dla or-
ganów Wspólnoty, s¹ równie¿ wykorzysty-
wane przez organy krajowe pañstw cz³onkow-
skich. Ministerstwo Gospodarki og³osi³o w
2006 r. przetarg, którego przedmiotem by³o:
„Wykonanie ekspertyzy i opracowañ w za-
kresie efektywnoœci energetycznej niezbêd-
nych dla przygotowania projektu ustawy i roz-
porz¹dzeñ wykonawczych, a tak¿e za³o¿eñ do
krajowego planu dzia³añ na rzecz efektyw-
noœci energetycznej implementuj¹cych posta-
nowienia dyrektywy 2006/32/WE oraz zie-
lonej ksiêgi o efektywnoœci energetycznej
COM(2005)265 z 22 czerwca 2005 r.”81

Zalecenia i opinie

Art.249 TWE stwierdza, ¿e „zalecenia
i opinie nie maja mocy wi¹¿¹cej”. Mog¹ byæ
uchwalane przez wszystkie organy UE. Ad-
resatami zaleceñ i opinii s¹ pañstwa, osoby
prawne i osoby fizyczne. Zalecenia i opinie
mog¹ dotyczyæ kwestii horyzontalnych lub
indywidualnych.

Zalecenia wyra¿aj¹ stanowiska lub oce-
ny konkretnej kwestii. Wydawane s¹ z ini-
cjatywy instytucji unijnych i mog¹ zawieraæ

nakazy podjêcia dzia³añ przez pañstwa cz³on-
kowskie; opinie wydawane s¹ na proœbê za-
interesowanego podmiotu. Moc oddzia³ywa-
nia tych aktów jest sporna. Dzia³ania pañstw
d¹¿¹ce do realizacji zapisów zaleceñ i opinii
wynikaj¹ z pozycji i autorytetu organów, które
je wyda³y.82  Zalecenia i opinie wykorzysty-
wane s¹ przez instytucje wspólnotowe, szcze-
gólnie do wyra¿ania swojego zdania i udzie-
lania informacji w dziedzinach, w których in-
stytucje te nie maj¹ kompetencji stanowi¹-
cych. ETS nie wypowiada siê na ich temat.
Dla zwiêkszenia skutecznoœci publikowane s¹
w oficjalnym promulgatorze.83  Zalecenia
generalnie nie tworz¹ zazwyczaj nowych za-
sad postêpowañ. Wskazuj¹ jedynie na ogól-
nie obowi¹zuj¹ce akty lub konkretne i prze-
pisy i normy techniczne, które rekomenduj¹
do stosowania lub je uszczegó³awiaj¹ i uzu-
pe³niaj¹. Komisja we wstêpnej czêœci zalece-
nia zazwyczaj powo³uje siê na art. 211 tiret
drugie TWE stwierdzaj¹cy, ¿e czuwa ona nad
stosowaniem Traktatu oraz postanowieñ po-
wziêtych przez instytucje na jego podstawie.

Zalecenie komisji 2004/787/WE z 4
paŸdziernika 2004 r. w sprawie wytycznych
technicznych w zakresie pobierania próbek i
wykrywania organizmów zmodyfikowanych
genetycznie oraz materia³ów produkowanych
z organizmów zmodyfikowanych genetycz-
nie lub w sk³adzie produktów, w kontekœcie
rozporz¹dzenia (WE) nr 1830/2003,84  w ty-
tule podaje rozporz¹dzenie, do którego siê
odwo³uje i przepisy rozporz¹dzenia, które
interpretuje.85  Jest to nader oszczêdna inter-
pretacja, praktycznie ograniczaj¹ca siê do
wskazania obowi¹zuj¹cych norm i kilku wy-
jaœnieñ. Podane przez zalecenie definicje s¹
zgodne ze standardami miêdzynarodowymi
(ISO, FAO, Miêdzynarodowe Zasady Bada-
nia Nasion), a metody pobierania próbek
zgodne z miêdzynarodowymi metodami okre-
œlonymi w dyrektywach. Akt przywo³uje tez
normy europejskie lub projekty takich norm.



60

PRAWO iPRAWO iPRAWO iPRAWO iPRAWO i
ŒRODOWISKO Nr 3 (55)/08

Dziennikarska Agencja Wydawnicza

Podaje adres strony internetowej zawieraj¹-
cej bazê danych metod testów na obecnoœæ
GMO.

Zalecenie Komisji 2005/637/WE z 16
sierpnia 2005 r. w sprawie œrodków, jakie po-
winien podj¹æ posiadacz zezwolenia w celu
zapobie¿enia powstaniu ewentualnej szkody
dla zdrowia i œrodowiska w wypadku przy-
padkowego uwolnienia rzepaku oleistego ge-
netycznie zmodyfikowanego pod k¹tem to-
lerancji na herbicyd glifosat skierowane jest
do jednego pañstwa – Królestwa Niderlan-
dów.86  Od tego pañstwa Komisja otrzyma³a
wniosek o pozwolenie na wprowadzenie na
rynek produktu wytworzonego na bazie ge-
netycznie zmodyfikowanego rzepaku oleiste-
go wraz ze sprawozdaniem z pozytywnej oce-
ny. Podczas trwania procedury japoñski In-
stytut Badañ Ochrony Œrodowiska przedsta-
wi³ oficjaln¹ informacjê o przypadkowym
pojawieniu siê genetycznie zmodyfikowane-
go rzepaku oleistego w pobli¿u urz¹dzeñ por-
towych. Komisja uzna³a, ¿e w celu zapobie-
¿enia wyst¹pieniu podobnej sytuacji w UE,
konieczne jest wydanie specjalnych wytycz-
nych technicznych, towarzysz¹cych decyzji.
Wytyczne te zawiera za³¹cznik do zalecenia.
Okreœla on dodatkowe œrodki, poza ogólnie
obowi¹zuj¹cymi, które nale¿y podj¹æ w przy-
padku wprowadzenia na rynek genetycznie
zmodyfikowanego rzepaku. Œrodki te to in-
formowanie zainteresowanych rolników
Wspólnoty o wydaniu zezwolenia, planie mo-
nitorowania i osobie kontaktowej do której
nasiê zwracaæ w sprawie ewentualnych szko-
dliwych skutków.

Opinie to stanowiska lub oceny. Naj-
bardziej znane w tej grupie aktów s¹ opinie
Komitetu Regionów i Komitetu Ekonomicz-
no-Spo³ecznego dotycz¹ce komunikatów
Komisji, w tym wniosków legislacyjnych.
Zakres opinii jest bardzo ró¿ny.

Opinia Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spo³ecznego w sprawie wniosku

dotycz¹cego dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego i Rady w sprawie zamkniêtego u¿ycia
mikroorganizmów zmodyfikowanych gene-
tycznie87  jest opini¹ dotycz¹c¹ wniosku legi-
slacyjnego. Celem wniosku jest uproszczenie
prawa poprzez kodyfikacjê. Opinia nie pro-
ponuje zmiany ani uzupe³nieñ wniosku. Ko-
mitet podkreœla rolê kodyfikacji oraz koniecz-
noœæ podjêcia wszelkich œrodków dla zapew-
nienia bezpieczeñstwa ludzi i œrodowiska przy
zamkniêtym u¿yciu zmodyfikowanych gene-
tycznie mikroorganizmów. Potwierdza rów-
nie¿ upewnienie siê, ¿e przedmiotowa kody-
fikacja nie powoduje merytorycznych zmian
przepisów, a jedynie zwiêksza ich zrozumia-
³oœæ i przejrzystoœæ.

Poszerzenie dyskusji na temat wspó³-
istnienia upraw o zasadê ostro¿noœci ma na
celu Opinia Komitetu Regionów w sprawie
komunikatu Komisji dla Rady i Parlamentu
Europejskiego: Sprawozdanie w sprawie
wdro¿enia krajowych œrodków w zakresie
wspó³istnienia upraw genetycznie modyfiko-
wanych oraz upraw tradycyjnych i ekologicz-
nych.88  Zasada (regu³a) ostro¿noœci pojawi³a
siê w prawie wspólnotowym, wraz z zasad¹
prewencji w art. 174 TWE. Próby ustalenia
jej treœci mo¿na podj¹æ analizuj¹c Komuni-
kat Komisji dotycz¹cy zasady ostro¿noœci.89

Komunikat – oprócz okreœlenia celów, poda-
nia podstaw oraz czynników powoduj¹cych
rekurs – okreœli³ wskazówki stosowania za-
sady ostro¿noœci. Nie zdefiniowa³ zasady, lecz
odwo³a³ siê do wielu istniej¹cych jej defini-
cji, m.in. w dokumentach z Rio, konwencjach
dotycz¹cych bioró¿norodnoœci i klimatu. Ko-
misja stwierdzi³a, ¿e dzia³ania zwi¹zane z re-
alizacj¹ zasady ostro¿noœci mog¹ byæ podjête
po ³¹cznym spe³nieniu trzech warunków: do-
konanej ocenie naukowej, ocenie potencjal-
nej szkodliwoœci dla œrodowiska i ocenie za-
kresu niepewnoœci naukowej.

Opinia okreœla kwestie, które w niedo-
stateczny sposób warunkuj¹ poprawne wspó³-
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istnienie upraw i ochronê bioró¿norodnoœci
w rolnictwie. Jako takie wymienia:

niewystarczaj¹cy system kontroli,
niewystarczaj¹ce procedury oceny ry-
zyka,
niewystarczaj¹ce uregulowania doty-
cz¹ce czystoœci nasion,
niewystarczaj¹cy poziom ochrony przy
progu dopuszczalnego zanieczyszcze-
nia 0,9; Komitet uwa¿a ten próg za zbyt
wysoki i postuluje aby zbli¿a³ siê on
do zera,
niewystarczaj¹ca klauzula ochronna
jako jedyna metoda przeciwdzia³ania
zagro¿eniom dla zdrowia i œrodowi-
ska.90

Opinia zawiera ponadto uwagi ogólne
na temat Komunikatu oraz stosowania zasa-
dy proporcjonalnoœci oraz propozycjê zwiêk-
szenia w³aœciwoœci w³adz regionalnych. Ko-
mitet uwa¿a, ¿e odpowiedzialnoœæ za straty
ekonomiczne powsta³e w wyniku zanieczysz-
czenia upraw przez GMO, nie powinna ogra-
niczaæ siê do odpowiedzialnoœci cywilnej.
Zwraca uwagê na pominiêcie w Komunika-
cie kwestii upraw ekologicznych. Ponadto
formu³uje zalecenia, wœród których za naj-
wa¿niejsze nale¿y uznaæ:

koniecznoœæ ustanowienia regulacji do-
tycz¹cych obszarów wra¿liwych eko-
logicznie,
aktywne w³¹czenie w³adz regionalnych
i lokalnych w proces konsultacji w
dziedzinie wspó³istnienia upraw,
koniecznoœæ nawi¹zania wspó³pracy
transgranicznej dotycz¹cej wspó³istnie-
nia upraw w obszarach przygranicz-
nych.

Podsumowanie

Wieloletnie programy dzia³añ w dzie-
dzinie ochrony œrodowiska – od Pierwszego
do Pi¹tego – s¹ najwa¿niejszymi aktami pra-

wa miêkkiego, które kszta³towa³y politykê i
prawo w obszarze ochrony œrodowiska. Pod-
kreœlenia wymaga ich inspiracyjny charakter
w dziedzinie tworzenia prawa. Niektórym
zapisom programów mo¿na przyporz¹dkowaæ
konkretne akty prawne. Szósty program jest
ju¿ aktem wi¹¿¹cym. Nadanie programowi
charakteru wi¹¿¹cego œwiadczy o istnieniu
przekonania o skutecznoœci politycznej, pra-
wotwórczej i ekologicznej poprzednich pro-
gramów. Trudno mówiæ o ewolucji charak-
teru prawnego programów i przejœcia od ak-
tów niewi¹¿¹cych do wi¹¿¹cych, poniewa¿ nie
istniej¹ akty o charakterze poœrednim. Przy-
j¹æ mo¿na, ¿e aktami wi¹¿¹cymi bêd¹ kolej-
ne programy. Wskazuje na to zarówno cha-
rakter Szóstego programu, jak i projekt Kon-
stytucji UE, przyjmuj¹cy ustawê ramow¹ jako
akt ustanawiaj¹cy ogólne programy dzia³añ.

Szósty program zosta³ „wzmocniony”
przez strategie tematyczne. Dokumenty te,
oparte na rzetelnych i w miarê komplekso-
wych badaniach, kszta³tuj¹ politykê i prawo
Wspólnoty w poszczególnych sektorach
ochrony œrodowiska. S¹ nowymi aktami pra-
wa miêkkiego i z tego wzglêdu nie ma mo¿-
liwoœci jednoznacznej oceny ich roli politycz-
nej i prawotwórczej.

Wp³yw na kszta³towanie polityki i pra-
wa ochrony œrodowiska maj¹ te¿ zielone ksiê-
gi. Konsultacje zwi¹zane z tymi sektorowy-
mi, roboczymi dokumentami Komisji pozwa-
laj¹ jej poznaæ oczekiwania zainteresowanych
i odpowiednio ukierunkowaæ prace legisla-
cyjne. Akceptacja adresatów prawa jest jed-
nym z podstawowych, o ile nie podstawo-
wym, warunkiem jego skutecznoœci. Pozna-
nie oczekiwañ spo³ecznych pozwala te¿ na
dokonanie wyboru miêdzy œrodkami praw-
nymi i pozaprawnymi.

Zalecenia i opinie s¹ najszerzej znany-
mi aktami prawa miêkkiego. W przytoczo-
nych przyk³adach dotycz¹ szczególnie kon-
trowersyjnego tematu, jakim jest postêpowa-
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nie z organizmami zmodyfikowanymi gene-
tycznie. Poniewa¿ w odniesieniu do postêpo-
wania z GMO konieczne jest stosowanie za-
sady ostro¿noœci, uzupe³nienie aktów wi¹¿¹-
cych przez zalecenia jest szczególnie uzasad-
nione. Art. 249 mówi o zaleceniach i opi-
niach Parlamentu, Rady i Komisji. Jednak
najwiêksze znaczenie dla kszta³tu prawa maj¹
opinie Komitetów.

System polityczny oraz system tworze-
nia prawa Wspólnoty musz¹ byæ wspierane
aktami prawa miêkkiego dla poprawnego
funkcjonowania. Jest to szczególnie istotne
w przypadku tak wra¿liwego zagadnienia jak
ochrona œrodowiska.

dr Adam Erechemla
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