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Korzystanie z instrumentow ,,mi¢kkiego prawa”

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 4 wrzesnia 2007 r. w sprawie

instytucjonalnych i prawnych skutkow stosowania instrumentoéw tzw. ,,mi¢kkiego prawa”
(soft law) (2007/2028(INI))

Parlament Europejski,
— uwzgledniajac traktat WE, a w szczegdlnosci jego art. 211, 230 1 249,
— uwzgledniajac art. 45 Regulaminu,

— uwzgledniajac sprawozdanie Komisji Prawnej oraz opinie Komisji Spraw Konstytucyjnych,
Komisji Rynku Wewnegtrznego 1 Ochrony Konsumentow oraz Komisji Kultury 1 Edukacji
(A6-0259/2007),

A. majac na uwadze, ze pojecie ,,migkkiego prawa” (soft law), oparte na wspolnej praktyce,
jest niejednoznaczne i niebezpieczne oraz ze nie powinno by¢ stosowane w dokumentach
instytucji Wspdlnoty,

B. majac na uwadze, ze nie nalezy akceptowac¢ ani uznawac rozroéznienia na dura lex i mollis
lex, ktore to rozroznienie jest bezzasadne pod wzglgdem pojeciowym,

C. majac na uwadze, ze tak zwane akty ,,prawa mig¢kkiego”, takie jak zalecenia, zielone i biate
ksiegi czy konkluzje Rady, nie maja doniostosci prawnej ani mocy wigzacej,

D. majac na uwadze, ze ,,prawo mickkie” nie zapewnia pelnej ochrony prawnej,

E. majac na uwadze, Ze cze¢ste uciekanie si¢ do instrumentdéw ,,prawa miekkiego” oznaczatoby
przesunigcie jedynego w swoim rodzaju modelu Wspdlnoty w strong tradycyjnej
organizacji mi¢dzynarodowej,

F. majac na uwadze, ze trwa debata nad sposobem zwigkszenia skutecznosci Unii Europejskiej
w roli prawodawcy w odniesieniu zaréwno do ,,prawa migkkiego”, jak i1 instrumentow
prawnie wigzacych,

G. majac na uwadze, ze w sprawie Van Gend en Loos Trybunat Sprawiedliwosci Wspolnot
Europejskich stwierdzit, ze traktat ,,byt czyms$ wigcej niz tylko umowa ustanawiajaca
wzajemne zobowigzania umawiajacych si¢ panstw. (...) Wspdlnota stanowi nowy porzadek
prawny w prawie miedzynarodowym, na rzecz ktoérego panstwa ograniczyty, jakkolwiek
tylko w waskich dziedzinach, swoje prawa suwerenne, 1 ktérego normy znajduja
zastosowanie nie tylko do panstw cztonkowskich, ale 1 pochodzacych z nich jednostek; (...)
w zwigzku z tym prawo wspolnotowe (...) nie tylko naktada na jednostki zobowigzania,
lecz moze rowniez by¢ zrodtem uprawnien stanowigcych element statusu prawnego tych
jednostek; (...) nie muszg to by¢ uprawnienia nadane wprost w traktacie, lecz powstaja one
réwniez jako skutek zobowigzan, ktore traktat naktada w sposob $cisle okreslony zarowno



na jednostki, jak i na panstwa czlonkowskie oraz instytucje wspolnotowe?!;

. majac na uwadze, ze prawo wspolnotowe tym zatem ro6zni si¢ od migdzynarodowego prawa
publicznego, ze jego zakres obowigzywania obejmuje nie tylko panstwa, lecz réwniez
obywateli, i moze by¢ dla nich zrédtem prawnie egzekwowalnych uprawnien, oraz dotyczy
szeregu instytucji, w tym Parlamentu Europejskiego, ktérego postowie sa bezposrednio
wybierani przez obywateli Unii; majac ponadto na uwadze, ze europejski porzadek prawny
opiera si¢ na demokracji i rzadach prawa, co zostato wyraznie zapisane w art. 6 traktatu UE
i w jego preambule,

majac na uwadze, ze oznacza to, iz instytucje UE moga dziata¢ wylacznie w zgodzie z
zasadg legalnosci, to znaczy tam gdzie dla ich kompetencji istnieje podstawa prawna i w
ramach wyznaczonych uprawnien, a nad przestrzeganiem tej zasady czuwa Europejski
Trybunat;

majac na uwadze, ze w dziedzinach, w ktorych Wspolnota dysponuje kompetencjami
prawodawczymi, wlasciwym sposobem dziatania jest przyjecie aktu przez demokratyczne
instytucje Unii, Parlament i Radg, 0 ile wydaje si¢ to rowniez stosowne przy nalezytym
uwzglednieniu zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci; majac na uwadze, ze wyltacznie
poprzez przyjmowanie aktow prawodawczych w drodze procedur instytucjonalnych
ustanowionych w traktacie mozna zagwarantowaé pewno$¢ prawa, praworzadnos¢, kontrolg
sagdowg 1 wykonalno$¢; majgc ponadto na uwadze, ze wigze si¢ to rOwniez z
poszanowaniem zapisanej w traktacie rownowagi instytucjonalnej i pozwala na otwarty
charakter procesu decyzyjnego,

. majac na uwadze, ze na ogo6l, jesli Wspolnota jest uprawniona do stanowienia prawa,
wyklucza to zastosowanie tzw. ,,prawa migkkiego” czyli ,,zasad postepowania, okreslonych
instrumentami, ktdre nie majga mocy prawnie wigzacej jako takiej, ale moga wywierac
pewne posrednie skutki prawne, oraz ktére majg na celu i moga wywotywac skutki
praktyczne”?, ktore byto wykorzystywane w przesztosci dla zrekompensowania braku
formalnej zdolnosci prawodawczej oraz jako srodek egzekwowania prawa 1 w tej funkcji
jest charakterystyczne dla miedzynarodowego prawa publicznego;

. majac na uwadze, ze tam, gdzie traktat wyraznie to przewiduje, instrumenty tzw. ,,prawa
migkkiego ” sg uzasadnione, pod warunkiem, Ze nie s3 wykorzystywane jako substytut aktu
prawnego w dziedzinach, w ktorych Wspdlnota dysponuje uprawnieniami prawodawczymi
oraz w ktorych ustanowienie przepisow ogdlno-wspdlnotowych nadal wydaje si¢ konieczne
przy nalezytym poszanowaniu zasady pomocniczosci 1 proporcjonalnosci, gdyz mogtoby to
stanowi¢ naruszenie zasady powierzenia szczegolnych uprawnien; majac ponadto na
uwadze, ze odnosi si¢ to zwlaszcza do komunikatow Komisji, ktére maja na celu
interpretacj¢ prawodawstwa Wspolnoty; majac na uwadze, Ze instrumenty przygotowawcze,
takie jak zielone i biate ksiegi rowniez stanowig przyktady legalnego wykorzystania
migkkiego prawa, obok not i wytycznych publikowanych przez Komisj¢ w celu
wyjasnienia, jak realizuje ona polityke konkurencji 1 pomocy publicznej,

. majac na uwadze, ze takie akty, ktore mozna wykorzysta¢ jako $rodki wyktadni lub prac
przygotowawczych w odniesieniu do wigzgcych aktow prawnych, nie powinny by¢ ani
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traktowane jak prawo ani wyposazane w skuteczno$¢ normatywna,

. majac na uwadze, ze taka sytuacja skutkowataby niejasnoscig i brakiem pewnosci
w dziedzinie, w ktorej jasnos¢ | pewnos¢ prawna powinny mie¢ zasadnicze znaczenie
W interesie panstw cztonkowskich i obywateli,

. majac na uwadze, ze oprocz szanowania prawa inicjatywy Komisji, Parlament stoi rowniez
na strazy wlasnego prawa wyst¢powania do Komisji o przygotowanie wnioskow
legislacyjnych (art. 192 traktatu WE),

. majac na uwadze, ze cho¢ otwarta metoda koordynacji moze stuzy¢ promowaniu realizacji
rynku wewnetrznego, to godny ubolewania jest fakt, ze zaangazowanie w nig Parlamentu i
Trybunatu Sprawiedliwosci jest bardzo niewielkie; majgc na uwadze, ze ze wzgledu na 6w
deficyt demokracji w przypadku tzw. otwartej metody koordynacji nie wolno tej metody
wykorzystywac do rekompensowania niewystarczajacych uprawnien prawodawczych
Wspdlnoty, a przez to do naktadania na panstwa cztonkowskie de facto zobowigzan
poréwnywalnych ze stanowionym prawem, ktore jednak powstajg z pomini¢ciem procedur
prawodawczych przewidzianych w traktacie,

. majac na uwadze, ze art. 211 traktatu WE stanowi, ze ,,w celu zapewnienia wlasciwego
funkcjonowania i rozwoju wspolnego rynku Komisja formutuje zalecenia (...) w sprawach
bedacych przedmiotem niniejszego Traktatu, o ile Traktat wyraznie to przewiduje lub
uwaza ona to za niezbedne”, jednakze zgodnie z art. 249 akapit piaty zalecenia nie maj3
mocy wigzacej 1, zdaniem Trybunatu, zalecania sg ,,srodkami, ktore nie maja wigzacego
charakteru nawet wobec 0sob, do ktorych sg skierowane™? i nie sa zrédlem praw, na ktore
obywatele moga si¢ powola¢ przed sadem krajowym?, oraz majac na uwadze, ze art. 230
traktatu WE wyklucza mozliwo$¢ orzeczenia niewaznosci zalecen, poniewaz nie majg one
mocy wigzacej,

. majac mimo to na uwadze, ze Trybunat stwierdzil, ze tego rodzaju akty ,,nie moga by¢
postrzegane jako pozbawione skutku prawnego. Sady krajowe maja obowigzek uwzglednié
zalecenia, podejmujac decyzje w sprawie rozstrzyganych przez nie sporow, zwlaszcza
wtedy gdy wptywaja one na wyktadni¢ §rodkow krajowych przyjetych w ramach ich
wdrozenia lub gdy stanowia one uzupehienie wiazacych przepiséow wspolnotowych’?,

. majac na uwadze zaistnienie mozliwosci, ze zalecenia te uzywane bez zachowania
wystarczajgcej ostroznosci moga w rezultacie spowodowac, ze pewne akty Komisji beda
wykraczaty poza jej uprawnienia,

. majgac na uwadze, ze art. [-33 traktatu ustanawiajgcego konstytucje¢ dla Europy zawiera
postanowienia podobne do postanowien art. 211 traktatu WE, lecz dodaje, Ze: ,,Rozpatrujac
projekt aktu ustawodawczego, Parlament Europejski 1 Rada powstrzymujg si¢ od
przyjmowania aktow nieprzewidzianych przez procedurg ustawodawcza stosowana w danej
dziedzinie”,

. majac na uwadze, ze w 2005 r. Komisja przyjeta zalecenie w sprawie transgranicznego
zbiorowego zarzgdzania prawami autorskimi w odniesieniu do legalnych ustug muzycznych
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on-line na podstawie art. 211 traktatu WE, okreslone jako ,,instrument migkkiego prawa,
ktorego celem jest umozliwienie rynkowi rozwoju we wlasciwym kierunku” i najwyrazniej
wydane jako §rodek wsparcia dla obowigzujacych dyrektyw w sprawie praw autorskich w
spoteczenstwie informacyjnym?® oraz w sprawie prawa najmu i uzyczenia oraz niektorych
praw pokrewnych prawu autorskiemu?, oraz majac na uwadze, ze poniewaz gtéwnym celem
zalecenia jest udzielenie wsparcia dla wieloobszarowego licencjonowania i okreslenie
wytycznych dla jego uregulowania, Komisja wykorzystata mozliwo$¢ realizowania swojej
polityki poprzez instrumenty prawa migkkiego,

V. majac na uwadze, ze Komisja rozwazala lub nadal rozwaza wydanie zalecenia w innych
dziedzinach, w ktérych Wspolnota dysponuje kompetencjami prawodawczymi, w tym w
zakresie oplat za prawa autorskie i ograniczenia odpowiedzialno$ci biegtych rewidentow,

W. majac ponadto na uwadze, ze projekt dotyczacy europejskiego prawa umow znajduje si¢ w
kategorii prawa migkkiego,

X. majac na uwadze, ze w dziedzinach, w ktorych Wspolnota dysponuje uprawnieniami
legislacyjnymi, ale brakuje wystarczajacej woli politycznej, aby wprowadzi¢ akt
prawodawczy, w przypadku stosowania instrumentéw prawnych prawa miekkiego istnieje
niebezpieczenstwo omijania wlasciwych organow legislacyjnych, nieposzanowania zasad
demokracji i praworzadnos$ci zgodnie z art. 6 traktatu UE, a takze zasady pomocniczosci i
proporcjonalno$ci stosownie do art. 5 traktatu WE oraz przekraczania przez Komisj¢ jej
kompetencji,

Y. majac na uwadze, ze prawo mi¢kkie moze tworzy¢ w spoteczenstwie wizerunek nie tylko
oddalonej od obywatela, ale takze wrogo wobec niego nastawionej superbiurokracji,
pozbawionej demokratycznego uzasadnienia, ktory jest gotow uktadac si¢ z wptywowymi
grupami interesow, przy czym z punktu widzenia obywatela negocjacje nie sg ani
przejrzyste, ani zrozumiale, oraz moze rodzi¢ uzasadnione oczekiwania ze strony os6b
trzecich (np. konsumentow), ktére nie majg jednak zadnej prawnej mozliwosci ich obrony
w $wietle aktow majacych niekorzystne dla nich skutki prawne,

Z. majac na uwadze, ze prace nad lepszym stanowieniem prawa nie powinny zostac
zniweczone po to, zeby wspolnotowy organ wykonawczy mégt w istocie stanowi¢ prawo
poprzez zastosowanie instrumentéw prawa migkkiego, potencjalnie podwazajac w ten
sposoOb porzadek prawny Wspolnoty, unikajac zaangazowania demokratycznie wybranego
Parlamentu i1 kontroli prawnej ze strony Trybunatu Sprawiedliwos$ci oraz pozbawiajac
obywateli prawnych srodkow odwotawczych,

AA. majac na uwadze, ze nie istnieje zadna procedura konsultacji z Parlamentem w sprawie
proponowanego zastosowania instrumentéw prawa migkkiego, takich jak zalecenia i
komunikaty interpretacyjne,

1. uwaza, ze w konteks$cie wspdlnotowym, prawo migkkie zbyt czesto stanowi dwuznaczny 1
nieskuteczny instrument, ktéry moze mie¢ szkodliwy wptyw na prawodawstwo Wspdlnoty
1 na rownowage instytucjonalng 1 powinno by¢ ostroznie stosowane, nawet jesli jego
zastosowanie jest przewidziane w traktacie;

1 Dyrektywa 2001/29/WE (Dz.U. L 167 z 22.6.2001, str. 10).
2 Dyrektywa 2006/115/WE (Dz.U. L 376 z 27.12.2006, str. 28).
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przypomina, ze tak zwane ,,mi¢kkie prawo” nie moze zastgpowac aktow i instrumentow
prawnych, ktore istniejg dla zapewnienia ciggtosci procesu prawodawczego,
w szczeg6lnosci w dziedzinie kultury i edukacji;

podkresla, ze kazda instytucja UE, lacznie z Radg Europejska, decydujac o ewentualnym
podjeciu dziatan i ich rodzaju, musi rozpatrzy¢ zardwno legislacyjne, jak i nielegislacyjne
rozwigzania, a kazdy przypadek traktowa¢ indywidualnie;

uznaje, ze metoda otwartej koordynacji jest watpliwa z punktu widzenia prawa, poniewaz
funkcjonuje ona bez wystarczajacego zaangazowania Parlamentu i kontroli sadowej; W
zwigzku z tym uwaza, ze nalezy korzysta¢ z niej tylko w wyjatkowych przypadkach oraz
ze wskazane jest zbadanie mozliwos$ci wlgczenia Parlamentu do tej procedury;

wyraza ubolewanie z powodu stosowania przez Komisj¢ prawa migkkiego w sytuacjach, w
ktorych stanowi ono substytut prawodawstwa wspolnotowego i jest nadal niezbedne per se
przy nalezytym uwzglednieniu zasady pomocniczos$ci i proporcjonalnosci a takze gdy
konieczne jest dokonanie ekstrapolacji orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwos$ci na
nieznane obszary;

wzywa instytucje do dziatania zgodnego z art. 1-33 traktatu konstytucyjnego poprzez
powstrzymywania si¢ od przyjmowania instrumentéw prawa mi¢kkiego podczas
rozpatrywania projektu aktu ustawodawczego; uwaza, ze nawet w oparciu o obowigzujace
prawo obowigzek ten wynika z zasady praworzadnos$ci, zgodnie z art. 6 traktatu UE;

nalega, aby Komisja poczynita szczegdlne wysitki w celu zagwarantowania przejrzystosci,
widoczno$ci i publicznej odpowiedzialno$ci w procesie przyjmowania niewigzacych aktow
wspolnotowych, a takze aby zwiekszyta w procesie podejmowania decyzji wykorzystanie
ocen oddzialywania;

wzywa Komisje¢, aby przed zaproponowaniem jakichkolwiek srodkéw obejmujacych
instrumenty prawa mi¢kkiego poddata pod szczegodlng rozwage skutki prawa migkkiego dla
konsumentow 1 ich ewentualnych srodkéw odwotawczych;

co do komunikatoéw Komisji uwaza, ze z zielonych i biatych ksiag nie wynikaja
bezposrednie zobowigzania prawne; jest jednak zdania, ze przyjecie dokumentow
konsultacyjnych i deklaracji intencji politycznych nie powinno jednak oznacza¢ prawnego
zobowigzania do wydania odpowiednich przepisow;

uwaza, ze komunikaty interpretacyjne Komisji majg uzasadniony z prawnego punktu
widzenia cel stworzenia bezpieczenstwa prawnego, ale ze ich rola nie powinna wykraczaé
poza ten cel; uwaza, ze jezeli komunikaty interpretacyjne Komisji prowadzg do okreslenia
nowych zobowigzan stanowig one wowczas niedozwolone rozszerzenie zakresu stosowania
prawa migkkiego; uwaza, ze jezeli komunikat zawiera przepisy szczegdétowe niewynikajace
bezposrednio z podstawowych wolnosci ujetych w traktacie, komunikat ten wykracza poza
swoje wlasciwe zastosowanie i w zwigzku z tym jest niewazny’;

uwaza, ze komunikaty spelniajace powyzsze kryteria powinny w zwigzku z tym ograniczaé
si¢ do przypadkow, w ktorych organy prawodawcze, tj. Parlament 1 Rada, wezwaly
Komisje do sporzadzenia odpowiednich komunikatoéw interpretacyjnych; uwaza, ze

Patrz wyzej sprawa C-57/95, Francja przeciwko Komisji [1997] Zb.Orz. | 1627, ust. 23-26.
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realizacja traktatu jest zastrzezona dla prawodawcy, a jego interpretacja dla Trybunatlu
Sprawiedliwosci;

uwaza, ze standaryzacja i kodeksy postgpowan sg waznymi elementami samoregulacji;
uwaza jednak, ze standaryzacja nie moze prowadzi¢ do nadmiaru regulacji i stac si¢
dodatkowym obcigzeniem, zwlaszcza dla matych i srednich przedsigbiorstw; w zwigzku z
tym uwaza, ze odpowiednie podstawy prawne powinny zawiera¢ srodki zapobiegajace
nadmiarowi regulacji;

zwraca uwage, ze cho¢ Komisja jest uprawniona do korzystania z instrumentoéw
przedlegislacyjnych, to proces poprzedzajacy ztozenie wniosku legislacyjnego nie
powinien by¢ naduzywany I nadmiernie przedtuzany; uwaza ze w obszarach takich jak
projekt dotyczacy prawa umow, musi nadej$¢ moment, w ktorym Komisja podejmie
decyzje czy skorzysta¢ z przystugujacego jej prawa inicjatywy i na jakiej podstawie
prawnej;

podkresla, ze Parlament — jedyna instytucja Wspoélnoty pochodzaca z demokratycznych
wyboréw — nie jest obecnie konsultowany w sprawie zastosowania tak zwanych
instrumentow ,,miekkiego prawa”, takich jak zalecenia Komisji oparte na art. 211
traktatu WE i komunikatow wyjasniajacych oraz innych dokumentéw o podobnym
charakterze;

porozumienia migdzyinstytucjonalne moga mie¢ skutki prawne tylko w stosunkach migedzy
organami UE 1 w zwigzku z tym nie stanowig one prawa migkkiego zdefiniowanego pod
wzgledem powodowania skutkow prawnych wobec stron trzecich;

wzywa Komisj¢ do opracowania we wspolpracy z Parlamentem sposobu dziatania
gwarantujgcego uczestnictwo demokratycznie wybranych organéw, w tym, ewentualnie, za
pomoca porozumienia mi¢dzyinstytucjonalnego, a co za tym idzie bardziej skutecznego
monitorowania potrzeby przyjecia instrumentdéw ,,prawa migkkiego™;

wzywa Komisj¢ do konsultacji z Parlamentem w sprawie tego, w jaki sposob Parlament
moze wyrazi¢ swag opini¢, zanim Komisja skorzysta z instrumentdw prawa migkkiego, tak
aby umozliwi¢ kontrol¢ zaproponowanych srodkow prawa migkkiego i unikng¢ naduzycia
uprawnien ze strony organu wykonawczego; wobec tego proponuje podjecie rozmow w
sprawie zawarcia porozumienia migdzyinstytucjonalnego w tej dziedzinie; uwaza, ze W
porozumieniu tym nalezy w szczeg6lnosci rozwigza¢ problem sprzeczno$ci powstatej
miedzy przepisami art. 211, art. 249 ust. 5 i art. 230 traktatu WE a orzecznictwem
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci, w sytuacji, gdy Trybunal ten zobowigzuje sady
krajowe do nalezytego uwzgledniania w toczacych si¢ sporach prawnych zalecen, ktore
zgodnie z traktatem nie majg charakteru zobowigzujacego;

ponownie podkresla znaczenie uczestnictwa Parlamentu jako gtownego przedstawiciela
interesdw obywateli UE we wszystkich procesach podejmowania decyzji w celu
zmniejszenia niecheci tych obywateli do integracji europejskiej i europejskich wartosci;

podkresla, ze we wszelkich oficjalnych dokumentach instytucji europejskich nalezy zawsze
unika¢ wyrazenia ,,mi¢kkie prawo”, jak rowniez odwotan do tego instrumentu;

zobowigzuje przewodniczacego do przekazania niniejszej rezolucji Radzie oraz Komisji,
jak réwniez rzadom i parlamentom panstw cztonkowskich.



