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Soft law a proces tworzenia prawa w Unii
Europejskiej. Wptyw soft law na konstrukcje
I tres$¢ uzasadnien aktow normatywnych

Charakterystyka problemu

Poruszanie zagadnien dotyczacych soft law, nawet w tak waskim zakresie,
jak to zostato zakreslone w tytule, nastrecza wiele trudnosci wynikajacych ze
skomplikowanego charakteru systemu prawnego Unii Europejskiejl Nieza-
leznie od tego, dynamika systemu europejskiego oraz realizowanych rodza-
jow polityki powoduje, ze powstajg wielopoziomowe powigzania i zalezno-
ci, ktérych identyfikacja, miedzy innymi przez odniesienie do aktow prawa
miekkiego, jest podstawg budowania koherentnego systemu prawnego.

Przy omawianiu tego zagadnienia uwaga zostanie skoncentrowana na
wyjasnieniu szczegoélnej roli soft law, czyli tak zwanego ,,miekkiego prawa
unijnego” w systemie prawnym UE. Obok podstawowej roli, ktérg jest ukie-
runkowanie dziatan podmiotéw, do ktérych jest adresowany ten typ aktow
prawnych, soft law jest waznym elementem procesu uzasadnienia wigzacych
aktéw prawnych z zakresu prawa pochodnego?2 Scisle okreslony formalnie
i proceduralnie obowigzek uzasadnienia podejmowanych dziatan prawo-
twaérczych, stanowi istotng réznice w stosunku do rozwigzan wystepujacych
w porzadkach prawnych wielu panstw cztonkowskich. Uzasadnienie, za-
rébwno stanu prawnego, jak i faktycznego, przyjmuje sformalizowang posta¢
i podlega sadowej kontroli. Inng, mozliwg do przypisania funkcjg jest to,

1 Szerzej na temat charakterystyki systemu prawnego zob.: T. Biernat, WspéInotaprawa. O 0so-
bliwosciach systemu europejskiego, Toruri 2000.

2 Jest to zagadnienie znacznie wykraczajace poza kwestie pomijane w tej analizie —wypetniania
przez soft law szczeg6lnej roli w procesie prawotwoérczym jako realizowanie, w okreslonych
sytuacjach obowigzku konsultacyjnego, zasiegniecia opinii z takimi instytucjami, jak Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny czy Komitet Regiondw.
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ze soft law moze wystepowa¢ w szczeg6lnej, ,,pilotazowej” roli. Wynika to
z podwojnego zakotwiczenia soft law. Z jednej strony jest swoistego rodzaju
dopetnieniem tresci zakresu konkretnej polityki, ktorej podstawg sg trakta-
towo okres$lane obszary dziatania (policies), a z drugiej - testem (gtownie ze
wzgledéw na przyjmowang forme) przy wprowadzaniu prawnych regulacji
w okre$lonym aspekcie, przy wykorzystaniu prawnie wigzacych, charaktery-
stycznych dla europejskiego systemu prawnego, instrumentow prawnych.

Ukazanie roli migkkiego prawa unijnego w procesie prawotwdrczym wy-
maga kilku wprowadzajgcych uwag, pozwalajacych na petniejszg charaktery-
styke problemu. Dotyczg one zrodet prawa i specyfiki ich tworzenia.

Zrodta prawa europejskiego

Z punktu widzenia omawianego w tym opracowaniu problemu zasygnalizo-
wania wymagajq istotne zagadnienia odnoszace sie zarbwno do prawa trakta-
towego, jak i do prawa pochodnego. W odniesieniu do prawa traktatowego
nalezy wyjasni¢ kwestie dotyczace poszczeg6lnych obszaréw dziatania (po-
lityk), ktére sg wyrdznione w tresci prawa traktatowego, oraz jaki jest ich
zwigzek z okre$lonymi w prawie pierwotnym kompetencjami instytucji Unii
Europejskiej i jakie instrumenty prawne sg oddane do dyspozycji instytucji
stanowigcych prawo. W odniesieniu do prawa wtdrnego nalezy wyjasnic, kto-
re z wystepujacych w nim rodzajow aktéow prawnych, charakterystycznych
dla systemu prawnego Unii Europejskiej, sa wykorzystywane do uregulowa-
nia kwestii zwigzanych z poszczegdlnymi obszarami dziatania.

W systemie prawnym Unii Europejskiej wystepujg dwa rodzaje zrodet
prawa. Kategoria pierwsza to zrédta prawa pierwotnego. Prawo pierwotne,
ktérego trzon stanowig traktaty zatozycielskie, wielokrotnie zmieniane i mo-
dyfikowane oraz traktaty akcesyjne, stanowi podstawe prawng dziatania Unii
Europejskiej, jej instytucji. Okre$la obszary i zakres dziatania oraz wyznacza
relacje miedzy Unig a tworzacymi jg panstwami cztonkowskimi. Réwnocze-
$nie to prawo jest podstawg do stanowienia aktéw prawnych tworzonych
przez instytucje Unii. Stanowione przez instytucje Unii Europejskiej akty
prawne, ktore zbiorczo okre$la sie mianem prawa pochodnego lub wtérnego,
nalezg do drugiej kategorii zrédet prawa.

Domena prawa. Prawo pierwotne aprawo wtorne

Konstrukcja systemu Unii Europejskiej, wynikajgca z przyjetych rozwiazan
w prawie traktatowym oparta jest na wyznaczeniu obszaréw dziatania, podej-
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mowania decyzji i wprowadzaniu regulacji prawnych. Unia i jej instytucje sg
aktywne tylko w tych dziedzinach, kt6re sg okre$lone w prawie pierwotnym.
Historia wspolnot europejskich jest naznaczona zmianami zakresu dziatania,
poczawszy od stosunkOw gospodarczych w pierwszym okresie, sukcesywne
obejmowanie coraz szerszych sfer zycia, az do stanu obecnego, w ktérym zde-
cydowana wigkszo$¢ stosunkdéw spotecznych lezy w gestii kompetencji Unii.
Te traktatowo okreSlane obszary dziatania, nazywane politykami (policies),
nie sg traktowane ekwiwalentnie z punktu widzenia zakresu ingerencji Unii.
Traktaty, wyznaczajac pole dziatania, stanowig rownoczesnie, jaka jest skala
interwencji instytucji unijnych i przy pomocy jakich instrumentéw praw-
nych jest ona prowadzona. Jesli uwzgledni sie ten aspekt, kwestie dotyczace
miekkiego prawa wspdélnotowego wydaja sie odzwierciedleniem podziatu,
uporzgdkowanego zmianami wprowadzonymi przez traktat lizbonski, wyraz-
nie skorelowanego z wtadczymi uprawnieniami instytucji Unii Europejskiej.
Tam, gdzie skala wtadczego uprawnienia tych instytucji jest zminimalizowa-
na, soft law wydaje sie podstawowym instrumentem oddziatywania prawne-
go. W rzeczywistosci sprawa jest bardziej skomplikowana, a jej skompliko-
wanie wynika z réznorodnosci aktdw miekkiego prawa wspolnotowego, ich
statusu i sposobu wykorzystania.

Aktualny stan prawny, na poziomie prawa pierwotnego Unii Europejskiej,
czyli prawa traktatowego, zostat okre$lony przez wejscie w zycie 1 grudnia
2009 r. traktatu z Lizbony (podpisanego 13 grudnia 2007 r.3), zmieniajgcego
i porzadkujgcego podstawowe traktaty dotyczace Unii Europejskiej.

Elementem tego uporzadkowania byto przyznanie Unii rdznych kompe-
tencji w okreslonych dziedzinach. Okre$lajac kategorie dziedzin i kompeten-
cji Unii wprowadzono trzy zasadnicze kategorie: pierwsza, samodzielnego
dziatania, co oznacza, ze tylko Unia moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac
akty prawnie wigzace; druga, przyznanie w okreslonych dziedzinach kompe-
tencji dzielonej z panstwami cztonkowskimi, co oznacza, ze Unia i panstwa
cztonkowskie moga stanowic¢ prawo i przyjmowac akty prawnie wigzace w tej
dziedzinie, a panstwa cztonkowskie wykonujg swojg kompetencje w zakre-
sie, w jakim Unia nie wykorzystata swojej kompetencji; trzecig, kompeten-
cji wspomagania, co oznacza, ze w niektorych dziedzinach i na warunkach
przewidzianych w traktatach, Unia ma kompetencje w zakresie prowadzenia
dziatan w celu wspierania, koordynowania lub uzupetniania dziatan panstw
cztonkowskich, nie zastepujac jednak ich kompetencji w tych dziedzinach.
W efekcie, w tym ostatnim wypadku nie ma mozliwosci kreowania wigzgcego

3 Traktat z Lizbony zmieniajacy traktat o Unii Europejskiej i traktat ustanawiajacy wspdlnote
europejska (Dz.U. nr C 306/2007).
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prawa, a prawnie wigzace akty Unii przyjete na podstawie postanowien trak-
tatow odnoszacych sie do tych dziedzin nie moga prowadzi¢ do harmonizacji
przepiséw ustawowych i wykonawczych panstw cztonkowskich4.

Jak wspomniano wyzej, w wyznaczonych obszarach Unia podejmuje zréz-
nicowane formy dziatania, ktére realnie przybierajg forme prawnych regulacji
z wykorzystaniem instrumentéw prawnych nalezacych do prawa wtérnego.
Jakie $rodki prawne w jakich obszarach aktywnos$ci mozna stosowaé - to
rowniez jest okreslone w prawie traktatowym. Zasadnicza réznica polega na
mozliwosci wykorzystania dostepnych instrumentdw prawnych. Instrumen-
ty te, czyli akty normatywne tworzone przez instytucje Unii, poza tym, ze
réznig sie od rodzajow aktdw prawnych charakterystycznych dla systeméw
prawnych panstw cztonkowskich, np. prawa polskiego, ktére nie zna takiego
aktu, jak dyrektywa, majg dodatkowa wiasciwosé. Czes¢ z nich, rozporzadze-
nia, dyrektywy i decyzje majg moc wigzaca, nie majg jej natomiast zalecenia
i opinie. Jest to wyraZnie stwierdzone w art. 288 traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (dawny artykut 249 TWE), ktory stanowi:

W celu wykonania kompetencji Unii instytucje przyjmujg rozporzadzenia, dyrek-
tywy, decyzje, zalecenia i opinie. Rozporzadzenie ma zasieg ogdlny. Wigze w catosci
i jest bezposrednio stosowane we wszystkich pafistwach cztonkowskich. Dyrektywa
wigze kazde panstwo cztonkowskie, do ktorego jest kierowana, w odniesieniu do
rezultatu, ktéry ma by¢ osiggniety, pozostawia jednak organom krajowym swobode

4 Szczeg6towo kompetencje Unii okresla art. 2:

»1. Jezeli traktaty przyznajg Unii wylgczng kompetencje w okreélonej dziedzinie, jedynie Unia
moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty prawnie wigzace, natomiast Panstwa Cztonkow-
skie moga to czyni¢ wytacznie z upowaznienia Unii lub w celu wykonania aktéw Unii.

2. Jezeli traktaty przyznaja Unii w okre$lonej dziedzinie kompetencje dzielong z Paistwami
Cztonkowskimi, Unia i Panstwa Cztonkowskie moga stanowi¢ prawo i przyjmowac akty praw-
nie wiagzace w tej dziedzinie. Pafstwa Cztonkowskie wykonuja swojg kompetencje w zakresie,
w jakim Unia nie wykonata swojej kompetencji. Panstwa Cztonkowskie ponownie wykonu-
ja swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia postanowita zaprzesta¢ wykonywania swojej
kompetencji.

3. Panstwa Cztonkowskie koordynujg swoje polityki gospodarcze i zatrudnienia na zasadach
przewidzianych w niniejszym Traktacie, do ktérych okres$lenia Unia ma kompetencje.

4. Zgodnie z postanowieniami traktatu o Unii Europejskiej Unia ma kompetencje w zakresie

okreslania i realizowania wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczeAstwa, w tym stopniowego

okreslania wspélnej polityki obronnej.

W niektérych dziedzinach i na warunkach przewidzianych w traktatach, Unia ma kompe-

tencje w zakresie prowadzenia dziatan w celu wspierania, koordynowania lub uzupetniania

dziatan Panstw Cztonkowskich, nie zastepujac jednak ich kompetencji w tych dziedzinach.

Prawnie wigzace akty Unii przyjete na podstawie postanowien traktatdw odnoszacych sie do

tych dziedzin nie moga prowadzi¢ do harmonizacji przepiséw ustawowych i wykonawczych

Panstw Cztonkowskich.

6. Zakres i warunki wykonywania kompetencji Unii okreélaja postanowienia traktatéw odnoszg-
ce sie do kazdej dziedziny” (Dz.U. nr C 83/2010).

o
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wyboruformy i $rodkéw. Decyzja wiaze w catosci. Decyzja, ktdra wskazuje adresa-
téw, wigze tylko tych adresatéw. Zalecenia i opinie nie majg mocy wiazacejs.

Niezaleznie od stosowania, w ramach poszczegélnych dziedzin, tak okre-
$lonych aktéw prawnych, Instytucje Unii Europejskiej majg mozliwo$¢ wy-
dawania innych, sui generis aktdbw normatywnych, ktore réwniez, podobnie
jak zalecenia i opinie, nie majg mocy wigzacej. Przyjmuja one rézne nazwy,
najczesciej rezolucji, komunikatu, uchwaty, a ich cecha charakterystyczng jest
to, ze podobnie jak zalecenia i opinie, o ktéorych mowa w cytowanym wyzej
art. 288, nie majg mocy wigzacej adresatow.

Softlaw ijego rola w systemie prawnym UE

W doktrynie prawa europejskiego zalecenia i opinie sg ujmowane jako odreb-
na kategoria aktow prawnych i wsp6lnie z innymi aktami prawnymi niena-
zwanymi, tworzg odrebny rodzaj, okreslany mianem soft law, w odrdznieniu
od aktéw wigzacych.

Najwazniejsze jest to, ze miekkie prawo rozni sie od ,prawa twardego”6
tym, iz nie posiada mocy wigzacej. Jesli akt prawny nie ma mocy wigzacej
adresatéw, to naturalnym jest pytanie o cel i sens takiego prawa. Odpowiedz
jest ztozona, ale jak sie wydaje, zasadniczy sens tworzenia i korzystania z ta-
kich instrumentow, jest zwigzany ze specyfikg funkcjonowania Unii Europej-
skiej, zwlaszcza podejmujgcej dziatania w tych dziedzinach, ktére wykraczaja
poza tradycyjne obszary decyzyjne, czyli sprawy zwigzane z ustanowieniem
wspolnej, jednolitej przestrzeni gospodarczej i jednolitego rynku. Poza nimi
decyzje Unii wymagane sg w wielu obszarach, ktérych dynamiczny rozwdj
jest niejako ,,naturalny” i stanowi pochodng postepujacej integracji.

Soft law jako wyodrebniony instrument ma odniesienie do tych obszar
aktywnosci, nalezy do tych dziedzin, w ktérych Unia ma kompetencje do
prowadzenia dziatan majacych na celu wspieranie, koordynowanie lub uzu-
petnianie dziatah panstw cztonkowskich?7.

5 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. nr C 83/2010).

6 W opracowaniach polskich stosunkowo rzadko mozna napotka¢ okres$lenie przeciwstawne
do soft law, czylihard law, raczej uzywane jest okreslenie ,,akty wigzace™ W opracowaniach
anglojezycznych takie okreslenie jest stosowane. Zob.: D. Chalmers, G. Davies, G. Monti,
European Union Law. Cases and Materials, Cambridge 2010, s. 102-103.

7 Art. 6 traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej: ,,Unia ma kompetencje do prowadzenia
dziatan majacych na celu wspieranie, koordynowanie lub uzupetnianie dziatan Panstw Czton-
kowskich. Do dziedzin takich dziatan o wymiarze europejskim naleza:

a) ochrona i poprawa zdrowia ludzkiego;

b) przemyst;

c) kultura;
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Soft law - miekkie prawo wspdlnotowe, jest instrumentem umozliwia-
jacym realizowanie celdw, waznych z punktu widzenia Unii Europejskiej
i pafnstw cztonkowskich, w warunkach skomplikowanej sytuacji. Ta skompli-
kowana sytuacja powstaje w wyniku zderzenia sui generis presji na wprowa-
dzenie prawnych regulacji w okreslonym aspekcie zycia spotecznego, z cechg
europejskiego systemu prawnego, ktorego podstawg sg traktatowo okreslane
obszary dziatania (olicies), oraz wtasciwe dla kazdego z tych obszaréw moz-
liwosci dziatan prawnych i wcigz szerokiej gamy uprawnief panstw czton-
kowskich. Jest to wyraznie widoczne przy wzrastajgcym znaczeniu okre$lo-
nego typu relacji i sfery spotecznej aktywnosci, koniecznosci realizacji celow
bez mozliwosci harmonizacji rozwigzan pranych, np. w takiej dziedzinie jak
sport8 W tym wypadku nie bez znaczenia jest to, ze akty nienazwane nie
réznig sie zasadniczo od aktéw prawnych wigzacych pod wzgledem budowy
tekstu, ktory czesto jest podzielny na jednostki redakcyjne i zawiera jedno-
znacznie wyrazone dyrektywy.

Okreslenie funkcji i miejsca soft law w systemie prawnym UE jest tema-
tem wielu doktrynalnych rozwazan. Spor dotyczy kwestii zasadniczej, pytania
0 warto$¢ tego typu rozwigzania prawnego. Przeciwnicy soft law podkresla-
ja, ze: brakuje mu jasnosci i precyzji charakterystycznej dla wigzacych aktow
prawnych, ktore sg podstawa dziatania, ze nie wywiera zadnego efektu, ale
stanowi taktyczne posuniecie dla poszerzenia dziatan legislacyjnych instytucji
UE, omija system odpowiedzialno$ci, narusza legitymacje UE. Zwolennicy
wskazujg natomiast, ze: soft law jest bardziej relewantne od twardego prawa
w odzwierciedlaniu réznic wystepujacych miedzy panstwami cztonkowskimi,
w przeciwieAstwie do prawa twardego, zatozenia przyjmowane dla tworzenia
twardego prawa sg ugruntowane, podczas gdy sytuacja niepewnosci wymaga
eksperymentowania i korygowania, soft law jest bardziej podatne na modyfi-
kacje, co pozwala na lepsze odzwierciedlenie zachodzacych zmian, egzekwo-
wanie prawa jest trudne w przypadku braku internalizacji norm, a gdy ma
sie do czynienia z internalizacjg, Srodki egzekwowania sg zbyteczne9. Trudno
jest, bez obszerniejszej analizy tego problemu, wskaza¢ jednoznacznie na do-
minujace stanowisko, wydaje sie jednak, ze soft law jest w coraz wiekszym
stopniu ,,na cenzurowanym?, a gtdwne zarzuty sg formutowane w kontekscie

d) turystyka;

e) edukacja, ksztatcenie zawodowe, mtodziez i sport;

f) ochrona ludnosci;

g) wspotpraca administracyjna” (Dz.U. nr C 83/2010).

8 R Parrish, TheBirth ofEuropean Union Sports Law, ,,Entertainment Law” 2003, Vol. 2, No. 2, s. 17.

9 Szerzej o tym zagadnieniu zob.: D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, European Union Law..., s. 103
i przywotana tam literatura w przypisach 45 i 46.
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teoretycznych ustalen odnoszonych do warto$ci prawa, a szczeg6lnie pewno-
§ci prawa w znaczeniu formalnym i materialnym10.

Na uwage zastuguje rowniez stanowisko wyrazone w Rezolucji Parlamen-
tu Europejskiego z 4 wrzes$nia 2007 r. w sprawie instytucjonalnych i praw-
nych skutkéw stosowania instrumentow tzw. ,miekkiego prawa” (soft law)
(2007/2028(IN1))1L Paradoksalnie przy uzyciu aktu miekkiego prawa wspoél-
notowego, Parlament Europejski prezentuje stanowisko krytyczne wobec
tego rodzaju aktéw. Najlepiej obrazuje to pkt 19 rezolucji, ktéry podkresla,
ze we wszelkich oficjalnych dokumentach instytucji europejskich nalezy za-
wsze unikac¢ wyrazenia ,,miekkie prawo” oraz odwotan do tego instrumentu.

Soft law a tworzenie prawa europejskiego

Wejscie w zycie traktatu z Lizbony, niezaleznie od dokonania gtebokiej re-
formy ustrojowej Unii Europejskiej, zmian w procedurze stanowienia prawa
pierwotnego, stanowito rowniez wprowadzenie istotnych zmian w tworzeniu
prawa wtornego, pojawienie sie nowych kategorii unijnego prawa pochod-
nego w postaci aktow delegowanych i aktéw wykonawczych (wraz z nowym
systemem komitologicznym)12 Zmiany te nie naruszyty jednak w sposob za-
sadniczy charakterystycznej cechy procesu tworzenia prawa wtérnego w UE,
ktorg jest obowigzek uzasadniania aktow prawnych, a ktory stanowi istotny
wymag proceduralny i jest podstawa kontroli legalnoséci aktu. Sciéle okre-
$lony formalnie i proceduralnie obowigzek uzasadnienia podejmowanych
dziatan prawotworczych, stanowi istotng réznice w stosunku do rozwigzan
wystepujacych w porzadkach prawnych wielu panstw cztonkowskich. Uza-
sadnienie, zarébwno stanu prawnego jak i faktycznego, przyjmuje sformalizo-
wang postac i podlega sadowej kontroli. Postanowienia artykutu 296 traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dawny artykut 253 TWE) stanowia;:

Jezeli traktaty nie przewidujg rodzaju przyjmowanego aktu, instytucje dokonujg
wyboru, jakiego rodzaju akt ma w danym przypadku zostaéprzyjety, wposzanowa-
niu obowigzujacych procedur oraz zasady proporcjonalnosci. Akty prawne sg uza-
sadniane i odnosza sie do propozycji, inicjatyw, zalecen, wnioskéw lub opiniiprze-
widzianych w traktatach. Rozpatrujgc projekt aktu ustawodawczego, Parlament
Europejski i Rada powstrzymuja sie od przyjmowania aktéw nieprzewidzianych
przezprocedure ustawodawczg obowigzujgcg w danej dziedzinie.

10 O warto$ci prawa w tym wymiarze, w odniesieniu do systemu europejskiego: E. Paunio, Be-
yond Predictability —Reflections on Legal Certainty and the Discourse Theory ofLaw in the EU
Legal Order, ,,German LawJournal” 2009, Vol. 10, No. 11, s 1470.

1 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, C 187 E, 24.07.2008.

12J. Barcz, Traktat z Lizbony. Wybrane aspekty prawne dziatan implementacyjnych, Warszawa
2012, s. 17.
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Wczesniejsza regulacja, artykut 253 TWE stanowita, ze:

Rozporzadzenia, dyrektywy i decyzjeprzyjete wspolnieprzez Parlament Europejski
i Rade, jak rowniez takie akty przyjete przez Rade albo Komisje, sg uzasadniane
i odnoszg sie do wnioskéw lub opinii, ktére byly wymagane zgodnie z niniejszym
traktatem.

Mimo czesciowo zmienionej tresci cytowanych wyzej regulacji traktato-
wych, istota rozwigzania nie ulegta zmianie. Przepisy wprowadzajg obowig-
zek uzasadniania aktow prawnych, ktory w praktyce jest realizowany przez
poprzedzenia aktow prawnych preambutami, niekiedy bardzo obszernymi.
Spos6b i zakres uzasadniania obejmuje elementy obligatoryjne, np. przywo-
tanie przewidzianych w traktatach opinii, jak réwniez takie, ktére nie maja
obligatoryjnego charakteru, ale sg przywotywane w celu faktycznego uzasad-
nienia przyjmowanych rozwigzan.

Analizujac ten problem, réwniez w oparciu o orzecznictwo ETS, w opra-
cowaniach naukowych podkresla sie, ze tres¢ i stopien szczeg6towosci uza-
sadnien jest rozny, w zaleznosci od tego, czy chodzi o akty indywidualne, czy
akty generalne. W wypadku tych ostatnich, wymagane jest

[...] aby w preambule zostata wskazana ogdlna sytuacja, ktéra doprowadzita do
wydania danego aktu, a takze generalne cele, jakie zamierza sie osiagng¢. Nie jest
natomiastpotrzebne, aby wpreambule organ rozwazat doktadnie wszystkie okolicz-
noscifaktyczne i zagadnieniaprawne. Jesli zostaty przytoczone motywy zasadnicze-
go kierunku unormowania, niejest wymagane uzasadnianie wszystkich rozwigzan
szczeg6towych13

Tak okreslone cechy uzasadnienia sg istotne z punktu widzenia oceny
spetnienia wymagan proceduralnych dokonywanych przez ETS, w wypad-
ku skargi na niewaznos$¢ aktu w trybie artykutu 263 traktatu lizbonskiego.
I w tym wypadku ma sie do czynienia z praktycznym powtdrzeniem rozwig-
zah prawnych przyjetych wcze$niej w TW E 14

13 Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2002, s. 221.

4 Artykut 263 (dawny artykut 230 TWE). Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej kontro-
luje legalno$¢ aktéw ustawodawczych, aktéw Rady, Komisji i Europejskiego Banku Central-
nego, innych niz zalecenia i opinie, oraz aktéw Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej
zmierzajacych do wywarcia skutkéw prawnych wobec podmiotéw trzecich. Kontroluje row-
niez legalno$¢ aktdw organéw lub jednostek organizacyjnych Unii, ktére zmierzajg do wywar-
cia skutkéw prawnych wobec os6b trzecich.

Artykut 230 (TWE). Trybunat Sprawiedliwosci kontroluje legalno$¢ aktéw uchwalonych wspél-
nie przez Parlament Europejski i Rade, aktow Rady, Komisji i EBC, innych niz zalecenia
iopinie, oraz aktow Parlamentu Europejskiego zmierzajacych do wywarcia skutkéw prawnych
wobec podmiotédw trzecich.
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Pomijajac kwestie rygorystycznego traktowania zakresu uzasadnien pod
wzgledem formalnym i merytorycznym oraz kontroli sgdowej uzasadnien, kt6-
ra juz sama w sobie jest istotnym czynnikiem wplywajagcym na podniesienie
jakosci prawa, konstrukcja uzasadnien stwarza potencjalng mozliwos¢ podnie-
sienia poziomu racjonalno$ci procesu prawotwdrczego, osadzenie go w kon-
kretnym wymiarze dyskursu legislacyjnego, w szerszym zakresie niz wystepuje
to w tradycyjnych systemach prawnych, zwfaszcza typu kontynentalnego.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze uzasadnienie aktu prawnego
z zakresu prawa wtérnego UE ma duze znaczenie interpretacyjnela W mniej-
szym stopniu wskazuje sie na jego role w procesie stanowienia prawa. Mozna
przyja¢, a potwierdza to praktyka, ze uzasadnienia stanowig nie tylko for-
malny element wyrdzniajacy tryb stanowienia prawa wtérnego w UE, ale
sg wyrazem swoistego rodzaju ,filozofii prawotwadrczej”, ktorej osnowg jest
dazenie do maksymalnie petnego wyjasnienia i usprawiedliwienia podejmo-
wanej interwencji prawnej. Dowodzg tego dwie okolicznosci.

Po pierwsze, uzasadnienia zawarte w preambutach tworzonych aktéw
prawnych w zdecydowanej wiekszosci wykraczajg znacznie poza niezbedne,
wymagane proceduralnie formalne minimum uzasadnienia. Sg czesto bardzo
rozbudowane i zawierajg elementy, ktore stanowig sui generis ,,narracje uza-
sadniajgcg”, pozwalajacg na uchwycenie wszystkich istotnych warstw polityki
prawa w okre$lonej dziedzinie. Przyktadem moze by¢ dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2012/13/UE z 22 maja 2012 r. w sprawie prawa do
informacji w postepowaniu karnym, ktérej preambuta, poza przywotaniem
podstawy prawnej, wymaganych konsultacji i opinii oraz okre$leniem proce-
dury stanowienia, sktada sie z 45 obszernych punktow uzasadnienia, podczas
gdy sama dyrektywa sktada sie z 13 artykutow16.

Po drugie, uksztattowana praktyka wskazuje, ze w niewigzacych aktach
prawnych sui generis, nalezagcych do soft law, uzasadnienie jest traktowane
réwniez jak wazny element aktu. Przyktadem moze by¢ rezolucja Rady z 30
listopada 2009 r. dotyczgca harmonogramu dziatari majacych na celu umoc-
nienie praw procesowych oséb podejrzanych lub oskarzonych w postepowa-
niu karnym17.

Podane przykitady dobrze ilustrujg sformutowang na wstepie teze, ze
w systemie powigzanych uzasadnien ma sie do czynienia z precyzyjnie okre-
$long identyfikacjg problemow/celow i doborem adekwatnego zakresu praw-
nej interwencji. Mowigc bardziej poprawnie - ma sie podstawe merytoryczng

15 C. Mik, Europejskieprawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii ipraktyki, t. 1, Warszawa 2000, s. 622.
1 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, L 142/6, 01.06.2012.
17 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, C 295/2, 04.12.2009.
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do oceny, czy problemy/cele zostaty okreslone precyzyjnie i czy zastosowano
adekwatny zakres prawnej interwencji.

Podkreslajac role powiazan uzasadnien, nalezy mie¢ na wzgledzie dwie
okolicznosci. Po pierwsze, wskazana wyzej dyrektywa, w preambule odwo-
tuje sie do rezolucji Rady dotyczacej harmonogramu dziatan majgcych na
celu wzmocnienie praw procesowych o0s6b podejrzanych lub oskarzonych
w postepowaniu karnym18 Po drugie, w preambule do wymienionej rezolucji
Rady, ma sie do czynienia z odwotaniem do innych aktow z zakresu miek-
kiego prawa, ktdre uzasadniajg podjete dziatania, np. Zalecenie Parlamentu
Europejskiego dla Rady z 7 maja 2009 r. w sprawie rozwijania przestrzeni
sprawiedliwosci w sprawach karnych w UE - 2009/2012(IN1)19 Komunikat
Komisji Europejskiej dotyczacy programu sztokholmskiego2), a takze kon-
kluzje prezydencji z posiedzenia Rady Europejskiej w Tampere w dniach 15
i 16 pazdziernika 1999 r.

System odwotan pozwala na przesledzenie historii unormowania konkret-
nego problemu, w waznych z punktu widzenia procesu stanowienia prawa
dwaéch aspektach. Po pierwsze, soft law moze by¢ traktowane jako wazny ele-
ment procesu prawotwadrczego, precyzujac cele i strategie dziatania w ramach
poszczeg6lnych polityk. Pozwala to na precyzyjne odtworzenie ukierunkowa-
nego dziatania politycznego, wskazania przetomowych momentéw wyznacza-
jacych przyjeta strategie dziatania. Po drugie, pozwala na identyfikacje argu-
mentacji przedstawianej w trakcie dyskursu prawnego nad proponowanymi
rozwigzaniami, a w konsekwencji oceny adekwatnos$ci przyjetych rozwigzan
prawnych.

Przedstawione uwagi dotyczg tylko wycinka szerszego zagadnienia: roli,
jaka miekkie prawo unijne petni w procesie tworzenia wigzacych aktéw praw-
nych. Inng, mozliwg do przypisania funkcjg jest to, ze soft law moze wystepo-
wac w szczegOlnej, ,,pilotazowej” roli. Wynika to z podwdéjnego zakotwiczenia
soft law. Z jednej strony softlaw jest bowiem swoistego rodzaju dopetnieniem
treSci zakresu konkretnej polityki, ktérej podstawg sg traktatowo okre$lane

B Miedzy innymi w pkt. 11 preambuty. stanowiac: ,,30 listopada 2009 r. Rada przyjeta rezolu-
cje dotyczaca harmonogramu dziatan majacych na celu wzmocnienie praw procesowych oséb
podejrzanych lub oskarzonych w postepowaniu karnym (zwanego dalej ‘harmonogramem
dziatan’). Harmonogram dziatan zawierat wezwanie do stopniowego przyjmowania $rodkéw
dotyczacych prawa do tlumaczenia pisemnego i ustnego ($rodek A), prawa do informacji
o prawach i do informacji o zarzutach ($rodek B), prawa do porady prawnej i pomocy prawnej
($rodek C), prawa do kontaktu z krewnymi, pracodawcami i organami konsularnymi ($rodek
D) oraz specjalnych gwarancji dla 0séb podejrzanych lub oskarzonych wymagajacych szczegoél-
nego traktowania (Srodek E)”.

192009/2012(INT1).

2 COM (2009) 262/4.
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obszary dziatania (policies). Z drugiej, jest testem (gtéwnie ze wzgledéw na
przyjmowang forme) dla wprowadzania prawnych regulacji w okreslonym
aspekcie, przy wykorzystaniu prawnie wigzacych, charakterystycznych dla
europejskiego systemu prawnego, instrumentéw prawnych. Mozna jednak
przyjac¢, ze sygnalizowane w tym krotkim opracowaniu zagadnienie wykorzy-
stywania aktéw miekkiego prawa w konstrukcji i treSci uzasadnien wigzacych
aktow prawa wtdrnego, jest szczegélnie istotne z punktu widzenia teoretycz-
no-prawnego i godne uwagi przy badaniu zjawiska efektywnos$ci prawa.

Abstract
Soft law vs. the premises of legislation in the European Union.
Influence of soft law on the construction and content
of justification of normative acts

The paper focuses on a particular aspect ofthe legislative process in the European Union: the soft
law as well as its role in law making and in the evaluation of the EU legal system efficiency. Spe-
cific solutions adopted in the EU legislative system and the position ofthe soft law in this process
should provide the grounds for a detailed discussion among legal experts, and particularly among
the theorists and philosophers of law. The central thought of this short essay is the improvement
of the legislative process and efficiency of legal acts, perceived as the key and pending problem,
especially with regard to the extrapolation of legal regulations. The identification of the goals and
a proper determination of the scope of legal intervention are considered crucial decisions at the
preliminary stage of the process. A multidimensional justification of those decisions, based on
a proper argumentation, is an essential condition of good law making.



