dr hab. Anna Doliwa-Klepacka

Uniwersytet w Biatymstoku

Poprawa jakosci prawa UE - wybrane zagadnienia






Poprawa jakosci prawa UE - wybrane zagadnienia

Streszczenie

Ocenia sig, ze w sferze gospodarczej ok. 80% przepiséw obowiazu-
jacych w panstwach cztonkowskich wynika z regulacji unijnych. Temu
trendowi do rozszerzania zakresu regulacji unijnych towarzyszyly dyskusje
na temat mozliwosci poprawy ich jakosci oraz ich uproszczenia. W poczat-
kach XXI w. zostaly poddane pewnej instytucjonalizacji. Analiza ewolugji
tego zagadnienia jest przedmiotem niniejszego artykutu.

Ocena jako$ci prawa unijnego opiera si¢ na trzech gléwnych przestan-
kach. Po pierwsze — skutecznosci, okre$lanej poprzez rzeczywiste efekty re-
gulacji prawnych. Po drugie — sprawnosci, mierzonej stosunkiem kosztéw
danej regulagji do jej efektéw. I po trzecie — uzytecznosci, ocenianej skala
korzysci okreslonej regulacji prawnej. W odniesieniu do dziatari na rzecz
poprawy jakosci prawa Unii Europejskiej istotny jest jeszcze aspeke ,,pro-
pagandowy”. Z uwagi na mnogo$¢ unijnych aktéw prawnych eliminacja
aktéw nieaktualnych, niejasnych, badz ze soba sprzecznych, nadmiernie
skomplikowanych, nakladajacych si¢ na siebie w obszarze regulacji, nad-
miernie obcigzajacych podmioty, do ktdrych si¢ odnosza, lub nadmiernie
drobiazgowych przynosi niewatpliwie pozytywny efekt ,wizerunkowy”
w postrzeganiu skutkéw dziatalnosci w ramach tej organizagji.

W kontekscie powyzszych uwag analiza dokumentéw oraz literatury od-
nosnie do zagadnienia poprawy jakosci regulacji prawnych Unii Europejskiej
staje si¢ kluczowym obszarem badawczym niniejszego opracowania. Prowadzi
ona do wniosku, ze podejmowane w tym zakresie dziatania nalezy rozpatry-
wac w dwoch wzglednie niezaleznych aspektach: materialnym (odnoszacym
si¢ do tresci aktu prawnego) i formalnym (odnoszacym si¢ do odpowiedniego
przygotowania projektu aktu i publicznej aprobaty jego obowiazywania).

Abstract

It is estimated that in the economic sphere about 80% of the regula-
tions in the Member States are derived from EU regulations. This trend
towards extending the scope of EU regulation has been accompanied by
discussions on how to improve their quality and simplify them. At the
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beginning of the 21st century they were subjected to a certain institutional-
ization. An analysis of the evolution of this issue is the subject of this article.

The assessment of the quality of EU law is based on three main as-
sumptions. Firstly, effectiveness, defined by the real effects of regulation.
Second, efficiency measured by the cost ratio of a regulation to its effects.
And third, utility, assessed by the scale of the benefits of a particular legal
regulation. With regard to measures to improve the quality of European
Union law, the ,propaganda” aspect is still important. Due to the multi-
tude of EU acts, the elimination of obsolete, unclear or contradictory acts,
overly complicated, overlapping in the regulatory area, overburdening the
actors to whom they are referring, or excessively meticulous, undoubtedly
poses a positive ,,image” effect in perceiving the impact of activities within
the organization.

In the context of the above, the analysis of documents and literature
on the issue of improving the quality of EU legal acts is becoming a key
research area of this study. It concludes that the activities undertaken in this
regard should be considered in two relatively independent aspects: material
(referring to the content of the legislative act) and formal (referring to the
appropriate preparation of the draft act and public approval for its validity).

Stowa kluczowe: poprawa jakosci prawa UE, lepsze stanowienie prawa,
uproszczenie prawa UE

Keywords: improving the quality of EU Law, better lawmaking, simplifica-
tion of the EU law

Uwagi wprowadzajace

Postulat zapewnienia odpowiedniej jakosci stanowionego prawa jest
whasciwy w stosunku do kazdego porzadku prawnego. W odniesieniu do
Unii Europejskiej jego znaczenie poteguje fake, ze od lat 90. XX w. na-
stepuje staly, istotny rozwdj ustawodawstwa na poziomie wspélnotowym,
a obecnie — unijnym. Przyktadowo, w sferze gospodarczej ok. 80% prze-
piséw, obowiazujacych w paristwach czfonkowskich wynika z regula-
Gji unijnych. Trwaja dyskusje na temat mozliwo$ci uproszczenia, jak tez
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poprawy jakosci tych regulagji. Nasilily si¢ one w latach 90. XX w., a w po-
czatkach XXI w. zostaly poddane pewnej instytucjonalizacji'.

W literaturze podkresla sig, ze ocena jakosci prawa (w tym przypadku
unijnego) opiera si¢ na trzech zasadniczych przestankach:

¢ skutecznodci, okrelanej poprzez rzeczywiste efekty regulacji prawnych;

* sprawnosci, mierzonej stosunkiem kosztéw

danej regulacji do jej efektows;

* uzytecznosci, ocenianej skalg korzysci okreslonej regulacji prawnej?.

W Unii Europejskiej obok tych przestanek istotny jest takze aspekt
»propagandowy”. Eliminacja aktéw nieaktualnych, niejasnych, badZ ze soba
sprzecznych, nadmiernie skomplikowanych, czy drobiazgowych, nakfadaja-
cych si¢ na siebie w obszarze regulacji, nadmiernie obciazajacych podmioty, do
ktorych si¢ odnosza, przynosi niewatpliwie pozytywny efekt ,,wizerunkowy”.?

Dotychczasowe dzialania (gtéwnie ze strony Komisji) w analizowanym
zakresie podejmowane byty w dwdch aspektach: materialnym (odnoszacym
si¢ do tresci aktu prawnego) i formalnym (odnoszacym si¢ do odpowiednie-
go przygotowania projektu aktu i publicznej aprobaty jego obowiazywania)*.
Wdrazany unijny program lepszego stanowienia prawa ma zagwarantowad
m.in. otwarto$¢ i przejrzysto$¢ procesu decyzyjnego w UE oraz dostep za-
réwno obywateli, jak i innych zainteresowanych stron (przedsiebiorstw,
organéw administracji publicznej, naukowcéw i interesariuszy) do udziatu
w procesie ksztattowania polityki, jak tez aktéw prawnych UE. Cele regula-
¢ji prawnych moga by¢ osiagane przy minimalizacji obciazen regulacyjnych
dla przedsi¢biorstw, obywateli i organéw administracji publiczne;j.

1 Zob. S. Douglas-Scott, Law-making and democracy in the EU, [w:] idem, Constitutional
Law of the European Union, London 2002, s. 142-146.

2 Zrédia prawa Unii Europejskicj, red. J. Barcz, Warszawa 2010, s. [V-88-1V-89.

3 Zob. np.: okreslenie minimalnej liczby szczebli w drabinach kominiarskich, okreslenie
dopuszczalnych parametréw krzywizny bananéw czy ogérkéw, nakaz niszczenia niewy-
korzystanej Zywnosci z restauracji, stotéwek i sklepéw, okreslenie instrukcji korzystania
z drabiny czy kaloszy, zakaz jazdy na nartach, gdy na stoku jest mniej niz 20 cm $niegu,
wprowadzenie wymogu produkeji samogasnacych papieroséw, zaliczenie limaka do ryb
ladowych, a pomidoréw, marchewki czy stodkich ziemniakéw do grupy owocéw.

4 Tak réwniez np. J.-C. Piris, The quality of Community legislation: the viewpoint of the
Council Legal Service, [w:] Improving the quality of legislation in Europe, ed. A.E.
Kellermann et al., Hague 1998, s. 28.
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Podstawy prawne dziatan na rzecz poprawy jakosci prawa
Unii Europejskiej

Postulaty podjecia inicjatyw w zakresie poprawy jakosci prawa wspdl-
notowego wielokrotnie podnoszone byly na forum Rady Europejskiej,
m.in. juz na szczycie w Edynburgu 11-12 grudnia 1992 r.5 W odpowiedzi
na postulaty Rady Europejskiej podjeto szereg dziatal — gtéwnie w ramach
Komisji Europejskiej. Jednym z pierwszych bylo przygotowanie 25 lipca
2001 r. Bialej Ksiegi ,,European Governance”6. Realizacja tej inicjatywy
miafa opiera¢ si¢ gtéwnie na porozumieniach migdzyinstytucjonalnych’.

Komisja odwolywata si¢ w tej Biatej Ksiedze do pojecia ,,dobrego rzadze-
nia’, jednak, co szczegélnie podkreslano w literaturze, okreslenie to nie zosta-
fo precyzyjnie zdefiniowane®. Najczgsciej wsrdd elementéw ,,dobrego rzadze-
nia” wymieniano efektywnos¢ rzadéw, demokratyzacje i rozw6j gospodarczy’.

5 Zob. konkluzje Rady Europejskiej w Edynburgu: http://www.european-council.europa.
eu/media/854346/1992_december_-_edinburgh__eng_.pdf [dostgp: 23.05.2017].

6 COM(2001) 428 final, 25.07.2001, Dz. U. C 278 z 12.10.2001 ., s. 1, http://eur-lex.
europa.eu/legal-content/PL/TXT/2qid=1406653037527&uri=CELEX:52001DC0428
[dostep: 23.05.2017]. Zob. tez Report from the Commission on European governance,
Luksemburg 2003, http://ec.europa.eu/governance/docs/comm_rapport_en.pdf [dostep:
23.05.2017]. Zob. tez uwagi na ten temat: C. Scott, The Governance of the European Union:

The Potential for Multi-Level Control, ,European Law Journal”, Vol. 8 (2002), No. 1, s. 61
i n.; A. Sloat, Governance in the Making: The Future of the EUs (Thought) Experiment,
[w:] Governance in Europe. The Role of Interest Groups, ed. by A. Warntjen, A. Wonka,
Baden-Baden 2004, s. 66-74; Ch. Méllers, European Governance: Meaning And Value Of
A Concept, ,Common Market Law Review” Vol. 43 (2006), No. 2, s. 313-330.

7 Zob. tez J. Dolega, White Paper on European Governance w sytuacji kryzysu TUK,
»Biuletyn PISM” Nr 50 (295), 2005, s. 1469-1471.

8 Zob. G. de Burca, The constitutional challenge of new governance in the European Union,
,European Law Review” Vol. 28 (2003), No 6, s. 814 i n.; J. Scott, D.M. Trubek, Mind the Gap:
Law and new approaches to Governance in the European Union, ,European Law Journal” Vol. 8
(2002), No 1, s. 1in.; A. Cygan, The White Paper on European Governance — Have Glasnost and
Pierestroika Finally Arrived to the European Union?, ,The Modern Law Review” Vol. 65 (2002),
No 2, s. 229-240; W. Voermans, Concern about the quality of EU Legislation: what kind of
problem, by what kind of standard?, ,Erasmus Law Review” Vol. 2 (2009), No 1, s. 60.

9 RM. Solow, The last 50 years in growth theory and the next 10, ,Oxford Review of
Economic Policy” Vol. 23 (2007), No 1, 5. 5 i n. (doi:10.1093/oxrep/grm004); B. Kohler-
Koch, Interdependent European Governance, [w:] Linking EU and National Governance,
ed. B. Kohler-Koch, Oxford 2004, s. 10-11.
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Kolejne regulacje dziatari w zakresie podnoszenia jakoéci prawa Unii

Europejskiej byly podejmowane na réznych plaszczyznach. W grupie naj-
wazniejszych porozumien miedzyinstytucjonalnych dotyczacych podnie-
sienia jako$ci prawa Unii Europejskiej nalezy wymienié:

* porozumienie miedzyinstytucjonalne z 20 grudnia 1994 r. ,,Szybsza
metoda pracy nad urzedows kodyfikacja tekstéw prawnych”10,

* porozumienie miedzyinstytucjonalne z 22 grudnia 1998 r.

w sprawie wspélnych wytycznych dotyczacych
jakosci prawodawstwa wspélnotowegol1,

* porozumienie miedzyinstytucjonalne z 28 listopada 2001 r.
w sprawie bardziej uporzadkowanego wykorzystania
techniki przeksztatcania akeéw prawnych12,

* porozumienie migdzyinstytucjonalne z 16 grudnia
2003 r. w sprawie lepszego stanowienia prawa'?

(zastapione obecnie porozumieniem z 2016 r.),

* porozumienie ramowe w sprawie stosunkéw miedzy
Parlamentem Europejskim i Komisja Europejska z 20 listopada
2010 r. (uzupelniajace porozumienie miedzyinstytucjonalne
w sprawie lepszego stanowienia prawa)'?,

10

11

12

13

14

DzU C10224.4.1996 1., zob. tekst porozumienia: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=CELEX:31996Y0404%2802%29:PL:NOT [dostgp: 23.05.2017].
DzU C73217.3.1999 1., zob. tekst porozumienia: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=CELEX:31999Y0317%2801%29:PL:NOT [dostgp: 23.05.2017].
DzU C77228.3.2002 1., zob. tekst porozumienia: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri= CELEX:32002Q0328:PL:NOT [dostep: 23.05.2017].
Interinstitutional Agreement on better law-making, OJ 2003/C 321/01, http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2003:321:0001:0005:EN:PDF [dostep:
23.05.2017]. Zob. réwniez tzw. Raport Grupy Mandelkerna w sprawie lepszego stano-
wienia prawa — zatozenia polityki lepszego stanowienia prawa w UE (The Mandelkern
Group on Better Regulation, Final Report), 13.11.2001, http://ec.europa.eu/smart-
-regulation/better_regulation/documents/mandelkern_report.pdf [dostep: 23.05.2017].
Porozumienie ramowe w sprawie stosunkéw migdzy Parlamentem Europejskim i Ko-
misja Europejska z listopada 2010 r. — przyjete jako Zatacznik XIV do regulaminu Par-
lamentu Europejskiego, DzU L 304 z 20.11.2010 ., s. 47. Porozumienie to zastapito
porozumienie ramowe z maja 2005 r. Zob. tekst Porozumienia http://www.europarl.
europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+RULES-EP+20120703+ANN-
-14+DOC+XML+V0//PL&language=PL&navigationBar=YES [dostep: 23.05.2017].
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* porozumienie migdzyinstytucjonalne pomigdzy Parlamentem
Europejskim, Rada Unii Europejskiej a Komisja Europejska
w sprawie lepszego stanowienia prawa z 13 kwietnia 2016 r."

W grupie programéw dzialania inicjowanych przez Komisj¢ nalezy

przede wszystkim wymieni¢ pakiet propozycji, majacych stanowid realiza-

cje Bialej Ksiegi ,,European Governance” z 2001 r., tj.

* Komunikat w sprawie Europejskiego Zarzadzania'e,

¢ Komunikat w sprawie oceny wptywu'’,

* Komunikat w sprawie ogdlnych zasad i minimalnych
standardéw dla konsultagji z zainteresowanymi stronami'®,

* DPlan dziatania w sprawie lepszego stanowienia prawa —
»Uproszczenie i poprawa $rodowiska regulacyjnego”.

Kolejnymi dokumentami Komisji dotyczacymi poprawy jakosci

prawa Unii Europejskiej byty w szczegdlnosci:

* Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw z 8 pazdziernika 2010 r. na temat
sinteligentnych regulacji” w Unii Europejskiej?,

15

16

17

18

19

20

OJ L 123, 12.5.2016, p. 1-14, zob. tekst porozumienia: http://eur-lex.europa.eu/legal-
-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32016Q0512(01) [dostgp: 23.05.2017].

European Governance: Better lawmaking, COM(2002) 275, http://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PL/TXT/2qid=14066542338408&uri=CELEX:52002DC0275  [dostep:
23.05.2017].

COM(2002) 276, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2002:
-0276:FIN:EN:PDF [dostep: 23.05.2017].

COM(2002) 277, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2002:
-0277:FIN:EN:PDF [dostep: 23.05.2017].

Communication From The Commission. Action Plan ,,Simplifying and improving the
regulatory environment”, COM(2002) 278 final, Brussels, 5.06.2002, http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2002:0278:FIN:EN:PDF  [dostep:
23.05.2017].

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, ,Inteligentne regulacje w Unii Eu-
ropejskiej”, KOM(2010) 543 wersja ostateczna, Bruksela, 8.10.2010, http://eur-lex.eu-
ropa.eu/LexUriServ/%20LexUriServ.do?uri=COM:2010:0543:FIN:PL:PDF  [dostep:
23.05.2017].
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* Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu
»21

Regionéw z 12 grudnia 2012 r. pt. ,,Sprawnos¢ regulacyjna UE

Koncepcja dziatan na rzecz poprawy jakosci prawa Unii Europejskiej

Strategia ,lepszego stanowienia prawa” miata stuzy¢ poprawie $rodo-
wiska legislacyjnego w Unii Europejskiej poprzez konsolidacje, kodyfika-
¢j¢ i uproszezenie istniejacych aktdw prawnych oraz podniesienie jakosci
nowej legislacji22. Miata réwniez odnosi¢ si¢ do udoskonalenia dziatar
prawotwérczych na obu poziomach — narodowym i unijnym. W tym kon-
tekscie kluczowe znaczenie nadano m.in. wlasciwemu stosowaniu zasad
pomocniczoéci i proporcjonalnosci. Dzialania podejmowane na rzecz
uproszczenia istniejacego ustawodawstwa mialy uwzgledniad tez generalne
zasady dobrych praktyk legislacyjnych, jak: transparentnos¢ podejmowa-
nych dziatari, odpowiedzialnos¢ za podejmowane dziatania, przyjmowanie
zasad docelowych, logika i konsekwencja w przyjmowanych rozwiaza-
niach, przestrzeganie zasady proporcjonalnosci.

Z drugiej strony, w dzialaniach na rzecz uproszczenia i poprawy $rodo-
wiska regulacyjnego Unii Europejskiej zakladano stopniowe wprowadza-
nie systemu, w ktérym kazda inicjatywa legislacyjna powinna obejmowaé:
przeprowadzenie konsultacji z gléwnymi zainteresowanymi podmiotami,
analize rezultatéw tych konsultacji, analize skutkéw planowanej regula-
Gji oraz uzasadnienie koniecznosci wprowadzenia jej na poziomie Unii.
Elementem inicjatywy better regulation byly tez propozycje stosowania
rozwiazan alternatywnych wobec tradycyjnej legislacji bez ingerencji w po-
stanowienia traktatow zatozycielskich.

21 Komunikat Komisji Do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komite-
tu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw ,Sprawnos¢ regulacyjna UE”,
COM(2012) 746 final, Strasburg, 12.12.2012, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri= COM:2012:0746:FIN:PL:PDF [dostgp: 23.05.2017].

22 ]J. Welch, Better Law-making, |w:] Better Regulation, ed. by S. Weatherill, Oxford—
Portland, OR 2007, s. 311-320.
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W celu wdrozenia zatozen strategii better regulation w instytucjach od-
powiedzialnych za reforme¢ systemu prawnego Unii Europejskiej przepro-
wadzono pewne zmiany organizacyjne. W Komisji nieformalnie funkcje
koordynacyjne w tym zakresie powierzono Sekretariatowi Generalnemu,
natomiast wlasciwe dyrekcje generalne zobowiazano do wdrazania dziatan
w poszczeg6lnych obszarach prawa. Szczegélne znaczenie ma tutaj dziatal-
no$¢ w ramach DG ds. Przedsigbiorczoéci, DG ds. Rynku Wewnetrznego,
DG ds. Gospodarczych i Finansowych oraz DG ds. Handlu. W ramach
Rady problematyka better regulation zajmuje si¢ przede wszystkim Rada do
spraw Konkurencyjnoséci, Rada ECOFIN oraz Rada do spraw Ogélnych.
Na szczeblu grup roboczych Rady nalezy wskaza¢ przede wszystkim Grupe
Wysokiego Szczebla ds. Konkurencyjnoséci oraz utworzong nieformalng
grupe dyrektoréw i ekspertéw (administracji rzadowych paristw cztonkow-
skich) do spraw better regulation. W Parlamencie Europejskim zadan do-
tyczacych better regulation nie przypisano zadnej konkretnej komisji parla-
mentarnej. W szczeg6lnosci problematyka ta pojawia sig jednak w pracach
Komisji ds. Konstytucyjnych, Komisji ds. Prawnych, Komisji ds. Rynku
Wewnetrznego oraz Komisji ds. Przemystu, Handlu, Badar i Energii®.

Inicjatywy na rzecz poprawy jakosci projektowanych aktow
prawnych Unii Europejskiej

Jednym z pierwszych aktéw, ktéry odnosit si¢ do kwestii podniesienia
jakosci prawodawstwa w Unii Europejskiej, byto porozumienie migdzyinsty-
tucjonalne z 22 grudnia 1998 r. w sprawie wspdlnych wytycznych dotycza-
cych jakoéci prawodawstwa wspélnotowego®. Rada, Parlament Europejski
i Komisja wspdlnie podkreslaly w nim, ze jasne, proste i precyzyjne przepi-
sy s3 szczegdlnie istotne dla ich przejrzystodci i zrozumienia przez obywateli
i podmioty gospodarcze oraz dla prawidtowego i jednolitego ich wykonywania

23 M. Kaluiynska, , Better regulation”— inicjatywy w zakresie uproszczenia legislacji wspdlnotowej
i poprawy jakosci prawa Unii Europejskiej, ,Biuletyn Analiz UKIE” 2004, nr 14, s. 152.
24  Porozumienie miedzyinstytucjonalne z 22 grudnia 1998 r. w sprawie wspdlnych

wytycznych dotyczacych jakosci prawodawstwa wspélnotowego, DzU C 732 17.3.1999 .

24 | WSGE



Poprawa jakosci prawa UE - wybrane zagadnienia

przez paristwa cztonkowskie Unii Europejskiej. W porozumieniu tym ustano-
wiono wytyczne dotyczace jakosci redakeyjnej prawodawstwa wspSlnotowego.
Podkreslono w nim, ze przygotowujac projekty aktéw prawnych, w ktérych
uzywa si¢ okreslonych poje¢ i strukeur zdaniowych, nalezy bra¢ pod uwage
fake, ze prawodawstwo wspélnotowe jest tworzone w wielu jezykach. Trzeba
zatem zachowac ostrozno$¢ w stosowaniu poje¢ lub terminologii whasciwej dla
poszczegblnych krajowych systeméw prawnych. Akty prawne powinny by¢
zredagowane w sposob zwiezly i jednolity, bez formutowania bardzo dlugich
zdan i artykutéw oraz uzywania duzej liczby skrétéw?. Porozumieniez 1998 r.
wprowadzito takze wspélne wytyczne dotyczace standardowej strukeury akeéw
prawnych obejmujacej: tytul, preambute, cze§¢ normatywna, ewentualne za-
taczniki, okreslajace zawartos¢ tych czesci.

Inne dotychczasowe dzialania instytugji unijnych, a szczegdlnie Ko-
misji, na rzecz poprawy jakosci projektowanych regulacji skupily si¢ na
dwoch elementach stosowanych na wstgpnym etapie projektowania regu-
lacji: konsultacjach z mozliwie najszerszym kregiem podmiotéw zainte-
resowanych obszarem danej regulacji oraz ocenie potencjalnych skutkéw
ekonomicznych, spotecznych i ekologicznych danej regulacji, w tym takze
w kontekscie miedzynarodowym.

Obowiazek organizowania powszechnych konsultacji przed ztozeniem
whniosku legislacyjnego ma na celu uwzglednienie intereséw wszystkich za-
interesowanych podmiotéw, co niewatpliwie przyczynia si¢ do poprawy
jakoci prawa. Analiza opinii szerokiego grona przedstawicieli spofeczeni-
stwa i innych zainteresowanych grup stwarza mozliwo$¢ oceny prawidto-
wosci funkcjonowania regut polityki w danym obszarze. Komisja przyjeta
zasady okreslajace normy minimalne w odniesieniu do przeprowadzonych
konsultacji w 2002 r.** Do przeprowadzenia powszechnych konsultacji

25 Ibidem, pkt 4-5.

26 ,Zmierzajac ku poglebionej kulturze konsultacji i dialogu — Zasady ogélne i minimalne
standardy stosowane przez Komisjg w trakcie konsultacji z zainteresowanymi stronami” —
zob. Communication from the Commission — Towards a reinforced culture of consulta-
tion and dialogue — General principles and minimum standards for consultation of inte-
rested parties by the Commission, COM(2002) 704 final, Brussels, 11.12.2002, http://
eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2002:0704:FIN:EN:PDF
[dostep: 23.05.2017].
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Komisja wykorzystuje rézne dostgpne mozliwosci: zielone i biate ksiegi,
komunikaty, specjalne fora (np. Europejskie Forum ds. Energetyki i Trans-
portu lub Europejskie Forum Zdrowotne), warsztaty, state grupy konsul-
tacyjne oraz konsultacje internetowe?.

Kolejnym waznym elementem procesu lepszego stanowienia prawa
w Unii Europejskiej jest uzyskanie na jak najwczesniejszym etapie petnego
obrazu potencjalnych skutkéw projektowanej regulacji’®. Dzigki temu
minimalizowane s3 skutki uboczne. Nalezy zauwazy¢, ze w ramach Komis-
ji udato sie stworzy¢ spdjny system oceny skutkdéw, dzieki ktdremu proces
podejmowania decyzji politycznych jest oparty na konkretnej wiedzy, czy
i jak wdraza¢ dang inicjatywe i zapewnié przejrzysto$¢ korzysci i kosztéw
tych decyzji. Podstawowym dokumentem, dotyczacym przeprowadzenia
oceny wplywu, s3 wytyczne opracowane przez Komisje. Przygotowane
w 2002 r. wytyczne kilkakrotnie zmieniano —w 2005, 2006 oraz w 2009 r.,
uzupetniajac zasady ogélne o wytyczne operacyjne, dotyczace niektérych
sektoréw — analizowania wplywu na prawa podstawowe, konkurencyjnogé
i mikroprzedsi¢biorstwa.

W $wietle przyjetych wytycznych jedng z podstawowych kwestii jest
podjecie decyzji dotyczacej whasciwego poziomu analizy, z uwzglednieniem
skutkéw jej wprowadzenia oraz poziomu ,wrazliwosci politycznej” danej
inicjatywy. Nieodlacznym elementem oceny skutkéw jest rowniez analiza
projektu pod katem stosowania zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci
— szczegblng uwage zwraca si¢ obecnie na skutki inicjatyw na poziomie
regionalnym i krajowym. W procesie analizy skutkéw projektowanej regu-
lacji niekt6rym kwestiom poswigca si¢ wigcej uwagi. Do takich szczegdl-
nych zagadnien naleza skutki spoteczne, w zakresie redystrybucji dochodu
narodowego, dotyczace rynku wewngtrznego, konsumentéw oraz sektora
malych i $rednich przedsigbiorstw, dla regionéw i wladz lokalnych oraz
w sferze migdzynarodowej. Ocena skutkéw odnosi si¢ przy tym nie tylko
stricte do projektowanych aktéw unijnych, ale takie do wykonawczych
w stosunku do nich aktéw prawa krajowego.

27 Lepsze stanowienie prawa. .., op. cit., s. 9.
28 E Chittenden, T. Ambler, D. Xiao, Impact Assessment in the EU, [w:] Better Regulation,
op.cit., s. 271-286.
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Alternatywne metody regulacji

W kontekscie dzialan na rzecz poprawy jakosci regulacji unijnych Ko-
misja zostata zobowigzana do przedstawiania Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie wraz z uzasadnieniem propozycji formy aktu prawnego i podsta-
wy prawnej kazdego wniosku. Obowiazkiem Komisji jest zapewnienie, aby
kazdy zaproponowany $rodek legislacyjny byt mozliwie najprostszy, a przy
tym niezbedny do osiagnigcia zamierzonego celu i odpowiedni do efek-
tywnej implementacji przyjetego aktu. Analiza sytuacji w tym kontekscie
moze prowadzi¢ do konkluzji, ze wydanie aktu prawnego nie jest koniecz-
ne, a lepszym rozwiazaniem bedzie siggniecie do alternatywnych metod
regulacji, takich jak wspétregulacja, samoregulacja® czy otwarta metoda
koordynacji*, bez ingerencji w postanowienia traktatéw zalozycielskich.

Wspdétregulacja jest mechanizmem, w ktérym podstawowy ake usta-
wodawczy ogranicza si¢ do okreslenia ram i zakresu wskazanej regulacji,
a osiagniecie zatozonego celu aktu ustawodawczego powierza sig zainte-
resowanym stronom w danej dziedzinie (np. podmiotom gospodarczym,
organizacjom pozarzadowym, stowarzyszeniom), ktdre s uprawnione do
zawierania miedzy soba w tym celu dobrowolnych porozumies.

Samoregulacja natomiast jest metoda, w ktérej podmioty gospodar-
cze, partnerzy spoleczni, organizacje pozarzadowe czy tez stowarzyszenia

29 Zob. Alternative regulatory models. Towards better regulation?, Brussels 2002, s. 1-3.

30 Zob. na ten temat np. S. Regent, 7he Open Method of Coordination: A New Supranational
Form of Governance?, ,European Law Journal” Vol. 9 (April 2003), No. 2, s. 190-214;
A. Schifer, Beyond the Community Method: Why the Open Method of Coordination Was
Introduced to EU Policy-making, ,European Integration online Papers” Vol. 8 (2004),
No 13, s. 1-19; D.M. Trubek, L.G. Trubek, Hard and Soft Law in the Construction of
Social Europe: the Role of the Open Method of Co-ordination, ,European Law Journal”
Vol. 11 (May 2005), No 3, s. 343-364; P. Ahonen, Soft Governance, Agile Union?
Analysis of the Extensions of Open Coordination in 2000, Maastricht 2001, http://aei.
pitt.edu/544/1/01PAH.pdf [dostgp: 10.05.2017]. Zob. réwniez: D. Ashiagbor, Soft
Harmonization: The ‘Open Method of Coordination’ in the European Employment Strategy,
»European Public Law” Vol. 10 (2004), No. 2, s. 305-332; D. Hodson, 1. Maher, 7he
Open Method as a New Mode of Governance: The Case of Soft Economic Policy Co-ordination,
wJournal of Common Market Studies” Vol. 39 (2001), No. 4, s. 719-746; C. de la Porte,
Is the Open Method of Coordination Appropriate for Organizing Activities ar European Level
in Sensitive Policy Areas?, ,European Law Journal” Vol. 8 (2002), No. 1, s. 38-58.
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zawieraja na szczeblu europejskim migdzy soba (i na swoja rzecz) poro-
zumienia, zawierajace wspSlne wytyczne. Moga one przyjmowaé w szcze-
gblnosci forme kodekséw postgpowania lub porozumien branzowych.
Co do zasady nie wymagaja zajecia stanowiska przez instytucje europejskie
(w szczegblnosci wtedy, gdy zawierane sa w obszarach nieobjgtych trakea-
tami badz takich, w ktérych dotychczas nie przyjeto regulacji unijnych).
Instytucje unijne zachowujg jednak mozliwo$¢ przyjecia aktu ustawodaw-
czego, jesli chodzi o dziedzing, ktdra nalezy do kompetencji UE. Co do
zasady uznaje sie takze kompetencje Komisji do badania porozumien,
zwieranych w ramach samoregulacji pod katem sprawdzenia ich zgodnosci
z postanowieniami traktatéw.

Wybrane inicjatywy na rzecz poprawy jakosci obowiazujacych
aktow prawnych

Juz we wspomnianym porozumieniu migdzyinstytucjonalnym
z 22 grudnia 1998 r. w sprawie wspSlnych wytycznych dotyczacych ja-
kosci prawodawstwa wspélnotowego ustalono zasady zmiany aktu nor-
matywnego. Przyjeto, ze w celu dokonania zmiany nalezy przygotowaé
tekst, ktéry ma by¢ dodany w zmienianym akcie, dazac do zastepowania
catych przepiséw (artykutéw lub jednostek podziatu wewnatrz artykutéw)
zamiast dodawania lub usuwania poszczegélnych zdan, zwrotéw lub wyra-
z6w. Akt zmieniajacy nie moze zawiera¢ autonomicznych przepiséw prawa
materialnego, ktérych nie wprowadza si¢ w akcie, ktéry ma by¢ zmieniony.
Akt prawny, kt6rego zasadniczym celem nie jest zmiana innego aktu, moze
okregla¢ na kodcu zmiany innych aktéw, bedace nastgpstwem wprowa-
dzanych przez niego uregulowan. W przypadku, gdy zmiany, bedace jego
nastgpstwenm, sg istotne, powinien by¢ przyjety odrebny ake zmieniajacy®'.

Zaprezentowane wspdlne podejécie trzech gléwnych instytucji zaan-
gazowanych w procedurach prawotwérczych Unii Europejskiej jest klu-
czowe do osiagnigcia zaktadanych celéw. Wskazania odno$nie do whasciwej

31 Op.cit., pke 18-19.
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struktury tekstu aktu prawnego nie maja specyficznie unijnego charakte-
ru, analogiczne formutowane s réwniez w porzadkach krajowych. Warte
podkreslenia jest natomiast zwrdcenie uwagi na strong jezykowa projekto-
wanych aktéw prawnych. Jest to szczegdlnie istotne w kontekscie przyjetej
wielojezycznosci UE i konieczno$ci thumaczenia tekstu aktu prawnego na
wszystkie jezyki urzedowe. Zwigzly i prosty jezyk, bez zbednych zapozy-
czeti sformutowan specyficznych tylko dla niekedrych krajowych systeméw
prawnych niewatpliwie stuzy¢ bedzie wigkszej jasnosci i jednoznacznosci
poszczegdlnych wersji jezykowych, a w konsekwencji — wigkszej prawidto-
wodci i jednolitosci stosowania prawa UE.

W porozumieniu migdzyinstytucjonalnym w sprawie lepszego sta-
nowienia prawa z 16 grudnia 2003 r.3* Parlament Europejski, Rada oraz
Komisja zobowiazaly si¢ m.in. do podejmowania dziatari na rzecz uprosz-
czenia i zmniejszenia objgtoéci dotychczasowego ustawodawstwa®. Ten cel
moze by¢ osiggany poprzez uniewaznienie aktéw, ktérych juz si¢ nie stosu-
je, kodyfikacj¢ i przeredagowanie aktéw. Kodyfikacja polega na uchyleniu
aktéw bedacych przedmiotem kodyfikacji (tj. pierwotnego i aktéw noweli-
zujacych) i zastapieniu ich jednym aktem bez merytorycznej zmiany tresci.
Przeksztalcenie (przeredagowanie) polega natomiast na przyjeciu nowego
aktu prawnego, ktdry jednoczesnie uchyla dotychczas obowiazujace akty
i wprowadza zmiany merytoryczne w regulowanym obszarze (nowy prze-
redagowany akt zawiera zaréwno zmiany merytoryczne do wezesniejszego
aktu, jak i niezmienione postanowienia wczesniejszego aktu).

Zasady kodyfikacji tekstéw prawnych jako metody upraszczania
prawa Unii Europejskiej zostaly zestawione juz kilka lat wczesniej —
w drodze zawarcia porozumienia mi¢dzyinstytucjonalnego z 20 grudnia
1994 r. w sprawie szybszej metody pracy nad urzgdowa kodyfikacja
tekstéw prawnych. W tej sprawie 21 listopada 2001 r. wydany zostat tez

32 Interinstitutional Agreement on better law-making, op.cit.

33 Zob. E. Olivi, 7he EU Better Regulation Agenda, [w:] Better Regulation, op. cit., s. 193—-194.

34 Porozumienie migdzyinstytucjonalne z 20 grudnia 1994 r. Szybsza metoda pracy
nad urzedowa kodyfikacja tekstéw prawnych, (DzU C 102 z 4.4.1996, zob. tekst
porozumienia: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX:3199
6Y0404%2802%29 [dostgp: 27.05.2017].
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Komunikat Komisji dotyczacy kodyfikacji acquis communautaire®. Przy-
jeto, ze sektory podlegajace kodyfikacji zostana uzgodnione na wniosek
Komisji przez Radg, Parlament Europejski i Komisje, a propozycje kodyfi-
kacji beda uwzgledniane w odpowiednich programach prac Komisji.

Projekty kodyfikacyjne przyjmowane s w normalnych procedurach
prawotwdrczych z zastrzezeniem, ze Parlament Europejski i Rada nie moga
dokonywa¢ jakichkolwiek zmian merytorycznych w przedstawionych
przez Komisje projektach kodyfikacyjnych. Zaréwno w Parlamencie Eu-
ropejskim, jak i w Radzie sa stosowane procedury przyspieszone — w Parla-
mencie jedna komisja analizuje propozycje i procedure uproszczona w celu
jej zatwierdzenia, w Radzie za$§ — jedna grupa robocza z zastosowaniem
procedury ,,punktéw I/A” dla COREPER-u i Rady. Instytucje przyjely, ze
jesli w trakcie procesu legislacyjnego niezbedne okaze si¢ dokonanie zmian
merytorycznych w kodyfikowanym tekscie, Komisja bedzie zobowigzana
do ztozenia wszelkich koniecznych wnioskéw™.

Kolejny wazny instrument stuzacy uproszczeniu i poprawie jakosci
prawa Unii Europejskiej w postaci przeredagowania aktéw prawnych zostat
doprecyzowany w porozumieniu miedzyinstytucjonalnym z 28 listopada
2001 r. w sprawie bardziej uporzadkowanego wykorzystania techniki prze-
ksztatcania aktéw prawnych”. W porozumieniu tym ustanowiono reguly
proceduralne umozliwiajace bardziej uporzadkowane wykorzystanie tech-
niki przeksztalcania (przeredagowywania) aktéw prawa Unii Europejskie;j.

Whniosek legislacyjny Komisji, ktéry dotyczy przeksztalcenia
wezesniej obowiazujacego aktu prawnego, powinien zawiera¢ zmiany
merytoryczne, ktdre wprowadzaé¢ ma projektowany akt, oraz kodyfikacje
(usystematyzowanie) niezmienionych postanowieri wczesniejszego aktu

35 COM(2001) 645 final, Communication from the Commission to the European Parlia-
ment and the Council — Codification of the Acquis communautaire, http://eur-lex.cu-
ropa.eu/legal-content/PL/TXT/2qid=1406657520757 &uri=CELEX:52001DC0645
[dostep: 27.05.2017].

36 Ilbidem.

37 Porozumienie migdzyinstytucjonalne z 28 listopada 2001 r. w sprawie bardziej upo-
rzadkowanego wykorzystania techniki przeksztatcania aktéw prawnych, DzU C 77
z 28.3.2002 r., zob. tekst porozumienia: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
ALL/?uri=CELEX:32002Q0328 [dostgp: 27.05.2017].
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i projektowanych zmian merytorycznych®. W uzasadnieniu wniosku le-
gislacyjnego o przeksztalcenie aktu prawnego Komisja powinna wyraznie
zaznaczy(, ze dany wniosek dotyczy przeksztatcenia wezesniejszego aktu,
wskazujac przyczyny przyjecia takiego podejécia. Uzasadnienie powinno
odnosi¢ si¢ do kazdej proponowanej zmiany merytorycznej, precyzyjnie
okreslajac réwniez, ktdre postanowienia aktu wczesniejszego pozostaja
niezmienione. Tekst wniosku legislacyjnego w przypadku przekszealce-
nia wezedniejszego aktu powinien by¢ przedstawiony w taki sposéb, aby
umozliwial wyrazne odréznienie zmian merytorycznych (i nowych moty-
wéw preambuty) od postanowieni (i motywéw), ktdre pozostaja niezmie-
nione. Niezmienione postanowienia weczesniejszego aktu powinny by¢
ujete w taki sam sposob, jaki stosowany jest przy urzedowej kodyfikacji
aktéw prawodawczych®. Nie stanowi przeksztalconego aktu prawnego
taki nowy akt, ktéry wprowadza zmiany merytoryczne do wszystkich po-
stanowient wezedniejszego aktu, z wyjatkiem postanowieri lub sformuto-
wan, ktére zastgpuje lub uchyla.

Whioski legislacyjne dotyczace przeksztatcenia akeéw prawnych co
do zasady s3 rozpatrywane zgodnie z obowiazujacymi procedurami pra-
wotwoérczymi. Pewnym dodatkowym elementem proceduralnym jest ba-
danie wniosku o przeksztalcenie przez konsultacyjng grupe robocza, zto-
zong z odpowiednich stuzb prawnych Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji. Wspomniana grupa robocza jak najszybciej wydaje i przedktada
wszystkim trzem instytucjom opini¢ stwierdzajaca, ze wniosek nie zawie-
ra zadnych zmian merytorycznych poza tymi, ktére wyraznie zostaly jako
takie wskazane przez Komisj¢ przedktadajaca stosowny wniosek. W przy-
padku, gdy w toku procedury prawodawczej niezb¢dna okaze si¢ zmiana
merytoryczna innych niz wskazane we wniosku postanowien, dokonuje
si¢ jej zgodnie z odpowiednimi postanowieniami traktatéw (stosownie do
przyjetej podstawy prawnej wniosku legislacyjnego)®.

W przypadku czestych nowelizacji bardzo pozytywne skutki rodzi
kodyfikacja (w jednym akcie prawnym zostaja zebrane dotychczasowe

38  Ibidem, pkt 2-3.
39 Ibidem, pkt 6.
40 Ibidem, pkt 8-9.
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przepisy w danej dziedzinie wraz ze wszystkimi kolejnymi zmianami).
W konsekwencji zmniejsza si¢ objeto$¢ prawa unijnego, teksty aktéw
prawnych sa bardziej przejrzyste, a zarazem latwiejsze do egzekwowania.

Podsumowanie

Dotychczasowe programy poprawy jakosci prawa Unii Europejskiej
prowadzone byly wieloptaszczyznowo. Z jednej strony ukierunkowane byly
na poprawe skutecznoéci prawa UE, z drugiej — na poprawe jego spraw-
nosci i uzytecznosci. Materialny aspekt dziatari na rzecz poprawy jakosci
projektowanych aktéw prawnych zwigzany jest przede wszystkim z odpo-
wiednim przygotowaniem wniosku legislacyjnego. Odpowiedzialno$¢ za
prawidlowo$¢ podejmowanych dziatan spoczywa tu gtéwnie na Komisji,
przy czym trzeba pamigtaé, ze punktem wyjscia powinna by¢ odpowiedz
na pytanie, czy nowa regulacja jest konieczna oraz — jak powinna wygladad.

Poszczegélne aspekty dziatad na rzecz podniesienia jakosci prawo-
dawstwa UE s ze sobg do$¢ mocno powigzane i wspétzalezne. Biorac pod
uwage zakres regulacji, akty prawne UE powinny by¢ niezbedne i efek-
tywne w realizacji zalozonego celu regulacji (stosownie do zasady pomoc-
niczodci i proporcjonalnosci). W konsekwencji — wszedzie tam, gdzie jest
to mozliwe, nalezy przestrzega¢ zasady pozostawiania uregulowania danych
kwestii paristwom cztonkowskim na poziomie krajowym. Z drugiej strony
— w sytuacjach, gdzie bedzie to wystarczajace — nalezy poprzestaé na al-
ternatywnych metodach regulacji (jak np. samoregulacja danego obszaru
dzialalnosci). Podobnie — w razie podjecia decyzji o koniecznoéci wydania
aktu — istotny jest wybor jego formy prawnej (i zwiazany z tym zakres inge-
rencji w swobodg jednostek — ktdry powinien by¢ niezbedny i adekwatny
do celu regulacji). Wazne jest takze, aby projektowany ake nie byt sprzeczny
z innymi regulacjami (chyba ze przyjmowany jest celem ich nowelizagji).

Do whasciwego wyboru w zakresie tresci projektowanego aktu zasad-
nicze znaczenie ma szereg wprowadzonych w Unii Europejskiej dziatan,
w szczegdlnosci ocena potencjalnych skutkéw danej regulacji. Jakosci
i péiniejszej akceptacji publicznej sprzyjaja réwniez maksymalnie szero-
kie konsultacje z interesariuszami oraz przedstawicielami spoteczeristwa
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obywatelskiego. Proces przygotowywania wniosku legislacyjnego powinien
by¢ transparentny, z zapewnieniem dostgpu do informacji wszystkim zain-
teresowanym podmiotom. Niewatpliwie wskazany katalog nalezy réwniez
uzupetni¢ o postulat dotyczacy uzywanych w tekécie sformutowan. Jezyk
aktu powinien by¢ zwigzly i zrozumialy, aby nie rodzi¢ zbednych watpli-
wodci interpretacyjnych oraz by minimalizowa¢ réznice w tlumaczeniach
na poszczegdlne jezyki urzedowe Unii Europejskiej.

Trzeba pamietal, ze dziatania konieczne do podniesienia jakosci usta-
wodawstwa Unii Europejskiej nie ograniczaja si¢ do etapu projektowania
aktu prawnego. W szczeg6lnosci Komisja zobowiazana jest do dokonywa-
nia okresowego przegladu obowiazujacych aktéw prawnych i podejmowa-
nia szeregu dziala na rzecz spdjnosci, efektywnosci i jakosci prawodawstwa
UE. Nie bez znaczenia jest tutaj ocena i akceptacja publiczna. W tym kon-
tekscie konieczne jest usuwanie aktow, ktére w szczegdlnosei okazaly sig
nieaktualne, nadmiernie regulujace, niejasne lub ze soba sprzeczne, dublu-
jace si¢, nadmiernie obciazajace, zaréwno administracyjnie, jak i finansowo
(w szczegblnoéei podmioty gospodarcze). Istotne znaczenie ma takze prze-
ksztatcanie i kodyfikacja obowiazujacych — a wielokrotnie nowelizowanych.
W konsekwencji uporzadkowana regulacja jest bardziej czytelna, co skutku-
je osiagnigciem celu jej prawidlowego i efektywnego stosowania.

Zwazywszy na fakt, iz w niekedrych dziedzinach (zwlaszeza gospodar-
czych) dominujaca liczba regulacji prawnych obowiazujacych w paristwach
cztonkowskich na swoje Zrédta na poziomie Unii Europejskiej — wszelkie
dzialania na rzecz uproszczenia i poprawy jakosci tych regulacji maja
ogromne znaczenie praktyczne.
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