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1. Wybor tematu pracy

Problematyka dynamicznego reagowania administracji na biezace wydarzenia odnoszace si¢
do zlozonych kwestii technicznych jest jednym z klasycznych obszarow zainteresowania
przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego. Jednak w odniesieniu do aktéw prawa
migkkiego przyjmowanych na poziomie Unii Europejskiej (UE) kwestia nie jest zbyt szeroko
analizowana w krajowym piSmiennictwie, zwykle ograniczajac si¢ do deskryptywnego
przedstawienia wzrostu wykorzystania takich instrumentdw na poziomie unijnym'. Przyczyng
takiego stanu rzeczy moze by¢ nie tyle niedostateczne zainteresowania nauki prawa
administracyjnego dzialalnoscig regulacyjng unijnej egzekutywy jako takiej?, co raczej wzajemne
zazebianie si¢ obszaréw badawczych krajowego prawa administracyjnego i1 prawa europejskiego,
ktdre sprawia, ze pewne zagadnienia graniczne zyskuja uwage obu galezi prawa, inne za$ — zadnej
z nich. Tak tez dzieje si¢ z unijnym soft law wydawanym m.in. przez Komisj¢ Europejska (KE),
ktére z perspektywy doktryny prawa europejskiego zwykle dotyczy szczegdlowych kwestii
technicznych, za$§ z perspektywy krajowej doktryny prawa administracyjnego postrzegane jest w
kategoriach wlasciwych analogicznym aktom wydawanym na gruncie krajowym — a zatem jako
akty pozbawione mocy prawnie wigzacej. Jednak to wtasnie praktyczne, a nie prawne skutki aktow
prawa migkkiego UE powinny w opinii Autorki stanowi¢ punkt wyjscia dla refleksji polskiej
doktryny prawa administracyjnego nad dziatalno$cig regulacyjng unijnej egzekutywy.

Analiza znaczenia unijnego soft law z perspektywy codziennej pracy organdow administracji
staje si¢ katalizatorem wielu problemdéw badawczych, sposrod ktorych dotychczas jedynie czesé
zostala zauwazona przez przedstawicieli krajowej doktryny, znaczaca wigkszo$¢ zas pozostawata
poza zakresem jej zainteresowania. Jak wskazujg J. Jagielski i P. Gotaszewski, aktualnie w dyskusji
nad prawem administracyjnym obserwujemy powrdt do debaty nad znang z przeszitoSci grupa
wyzwan 1 pytan, ktore odnoszg si¢ do kondycji tej gatezi prawa. Przyczyng takiego stanu rzeczy
staly si¢ zmienione (oraz podlegajace kolejnym przeobrazeniom) realia polityczne, spoleczne
1 gospodarcze. W konsekwencji, refleksja nad kondycja prawa administracyjnego uwzgledniac

powinna nie tylko aspekt porzadku normatywnego, lecz takze kontekst naukowy?>.

I P. Staszczyk, Zalecenia, opinie, akty nienazwane, soft law, [w:] Podstawy i Zrédta prawa Unii Europejskiej.
System Prawa Unii Europejskiej, S. Biernat (red.), Warszawa 2020, § 140-145.

2 Zob. m.in. P. J. Suwaj, Europejskie prawo administracyjne - interakcje z administracyjnym prawem krajéw
czlonkowskich UE, [w:] Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamigtkowa Profesora Jerzego
Stefana Langroda, J. Niczyporuk (red.), Paryz 2011.

3 J. Jagielski, P. Gotaszewski, O problemach z prawem administracyjnym oraz niektérych weztowych
zagadnieniach tego prawa (kilka refleksji z terazniejszej i przyszlej perspektywy), [w:] Prawo administracyjne dzis
i jutro, J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2018, s. 28.



Z perspektywy nauk prawnych analiza zjawiska soft law wymaga ciaglej refleksji nad jego
relacjami wzgledem prawa twardego. Cho¢ pozornie odroznienie obu tych kategorii aktow wydaje
si¢ by¢ dos$¢ proste, w praktyce roznice te sg o wiele bardziej ztozone. W przypadku aktow
wydawanych przez UE prawo twarde mozna tatwo zidentyfikowac przez wskazanie szeregu cech:
zawsze ma podstawe prawng w traktatach®, przyshuguje mu moc prawnie wiazaca i co do zasady
moze by¢ ono egzekwowane na drodze sadowej. Z drugiej strony, granica pojecia miekkiego prawa
UE jest zdecydowanie mniej wyrazna — koncepcyjnie niezwykle problematyczne jest bowiem
rozroznienie miedzy migkkim prawem a brakiem prawa®.

Praktyka stosowania prawa migkkiego umozliwia jednak wskazanie pewnych jego cech,
ktére moga postuzy¢ do skonstruowania definicji tego zjawiska uniwersalnej dla wszystkich
poziomow porzadku prawnego — miedzynarodowego, europejskiego 1 krajowego. Pierwszg z nich
jest regulacyjny charakter, ktory przejawia si¢ w formutowaniu oczekiwan wobec zachowania
adresata takiego aktu. Kolejny istotny aspekt odnosi si¢ do pochodzenia tych regulacji, ktore
w kontekscie prawa migdzynarodowego wywodzg si¢ od podmiotow prawa miedzynarodowego —
a zatem nie podmiotow prywatnych, lecz podmiotow wiadzy. Trzecim istotnym przymiotem prawa
mickkiego jest fakt, ze w przeciwienstwie do prawa ,,twardego” nie posiada ono mocy prawnie
wigzace] — nie oznacza to jednak, ze pozbawione jest ono charakteru wigzacego. Wyodrebnienie to
pozwolito na sformutowanie w doktrynie prawa niemieckiego definicji, zgodnie z ktdrg prawem
mickkim sg regulacje behawioralne stworzone przez suwerenny podmiot lub przez jednostki,
ktérym panstwo powierzyto wykonywanie swojej wtadzy, niemajace mocy prawnie wigzacej lub
ktérych moc prawnie wigzaca odnosi si¢ wylacznie do sfery stosunkow wewnetrznych tworcy
regulacji, za§ wptyw na zachowanie jednostek wywierajg na drodze pozaprawnej®. Powyzsza
definicja stanowi punkt wyjscia dla prowadzonych w niniejszej pracy rozwazan.

Tymczasem z perspektywy polskiej doktryny prawa administracyjnego problem
wykorzystania prawa miekkiego UE nie doczekal si¢ dotychczas zadnego kompleksowego
opracowania. Zaskakujacy jest fakt, ze podczas gdy kluczowe dla stosowania unijnego soft law
orzeczenie w sprawie Grimaldi’ juz od niemal 50 lat naklada na sady pafistw cztonkowskich

obowigzek uwzgledniania w swojej dziatalnosci zalecen, dotychczas nie podjeto na gruncie

4 W obecnym stanie prawnym sa to: Traktat o Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE C 326 z
2012, s. 1 (dalej: TUE) oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE C
326 22012, s. 47 (dalej: TFUE).

5 A. Hofmann, Types of EU Soft Law and Their National Impact, [w:] EU Soft Law in the Member States -
Theoretical Findings and Empirical Evidence, M. Eliantonio, E. Korkea-aho, O. Stefan (red.), Oxford 2021, s. 39.
¢ M. Knauff, Der Regelungsverbund: Recht und Soft Law im Mehrebenensystem, Tiibingen 2010, s. 228.

7 Wyrok ETS z 13.12.1989, C-322/88 (Salvatore Grimaldi przeciwko Fonds des maladies professionnelles),
ECLIL:EU:C:1989:646.



krajowym refleksji na ten temat®. Otwarcie debaty prawnej na migkkie instrumenty regulacyjne nie
powinno natomiast przebiega¢ bezrefleksyjnie. Fundamentalnym zadaniem nauk prawnych staje
si¢ okreslenie relacji miedzy prawem a migkkimi instrumentami regulacyjnymi. Kwestia ta jest tym
bardziej istotna, ze w szczegolny sposob wptywa na budowe zaufania obywateli do dziatalno$ci
krajowych organéw administracji’ oraz procesu integracji europejskiej.

Niniejsza rozprawa nie zmierzala do przedstawienia wyczerpujacej analizy wszystkich
przypadkow wykorzystywania soft law w obszarach nalezacych do kompetencji UE. Majac
swiadomos¢ skali zjawiska, w pracy skoncentrowano si¢ na dziataniach regulacyjnych z obszaru
przeciwdziatania zmianom klimatu — ze szczegdlnym uwzglednieniem rozporzadzenia ws.
zarzadzania unig energetyczng (tzw. rozporzadzenie Governance)'’. Dodatkowym argumentem na
rzecz takiego zawezenia byta wystepujaca w tym zakresie tematycznym S$cista zaleznos¢ miedzy
mi¢dzynarodowymi, unijnymi a krajowymi rozwigzaniami prawnymi.

2. Cel pracy i hipoteza badawcza

Celem badawczym rozprawy bylo okreslenie miejsca 1 roli prawa migkkiego UE
w krajowym katalogu zrodet prawa. Poruszony w niej problem badawczy stanowita kwestia
stopnia, w jakim wzrost przyjmowania na poziomie unijnym instrumentoéw prawa miekkiego
wplywa na praktyke funkcjonowania krajowych organdéw administracji publicznej. Rozprawa
oparta zostata na tezie, ze akty prawa migkkiego UE w niedostatecznym stopniu wplywaja na
praktyke funkcjonowania polskich organdéw administracji publicznej. Rozwinigcie tej tezy
stanowig trzy glowne hipotezy badawcze, ktérym towarzyszg sprzezone hipotezy pomocnicze.

Pierwsza glowna hipoteza badawcza zaktada, ze korzystanie z aktow prawa miekkiego stanowi
utrwalong praktyke regulacyjng unijnej egzekutywy, ktora uzupetnia katalog unijnych aktéw prawa
powszechnie obowigzujacego, jakie umozliwiaja operacjonalizacj¢ aktéw prawa pochodnego UE.
Powigzana hipoteza pomocnicza zaktada, ze rozwigzania regulacyjne o zblizonym charakterze

wystepuja w porzadkach prawnych innych panstw cztonkowskich UE.

8 Wsrdd nielicznych opracowan wpadkowo podejmujacych te watki wskazaé mozna: Z. Kmieciak, Postepowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2009.

® M. Szydto, Prawo do dobrej administracji jako prawo podstawowe w unijnym porzqdku prawnym, SE 2004, Nr
1; Z. Kmieciak, Kodeks postepowania administracyjnego a prawo do dobrej administracji, [w:] Kodyfikacja
postegpowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., J. Niczyporuk (red.), Lublin 2010; A. Gill, O potrzebie
nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego w Swietle , Right to good administration” oraz
Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji, [w:] Prawo wobec wyzwan wspoiczesnosci, t. 111, P. Wilinski,
0. Krajniak, B. Guzik (red.), Poznan 2006.

10 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1999 z dnia 11.12.2018 w sprawie zarzadzania
unig energetyczng i dziataniami w dziedzinie klimatu, zmiany rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 663/2009 i (WE) nr 715/2009, dyrektyw Parlamentu Europejskiego i Rady 94/22/WE, 98/70/WE,
2009/31/WE, 2009/73/WE, 2010/31/UE, 2012/27/UE i 2013/30/UE, dyrektyw Rady 2009/119/WE i (UE)
2015/652 oraz uchylenia rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 525/2013, publ. Dz. Urz. UE
L 328 22018, s. 1.



Druga gtéwna hipoteza badawcza zaktada, ze niektdre obszary poddane kompetencji unijnego
prawodawcy, na przyklad przeciwdziatanie zmianom klimatu, ze wzgledu na swoja
wieloaspektowo$¢ maja szczeg6lnie silng ekspozycje na ryzyko przyjmowania aktoéw prawa
migkkiego UE. Powigzana hipoteza pomocnicza zaktada, ze w przypadku rozwigzan z zakresu
unijnej polityki klimatycznej wzrost wykorzystania migkkich instrumentéw regulacyjnych wynika
zardwno z rozwigzan migdzynarodowych, jak i inicjatywy samych panstw cztonkowskich.

Trzecia glowna hipoteza badawcza zakltada, ze sposob praktycznego zastosowania aktow
unijnego soft law przez krajowe organy administracji zalezy od sposobu, w jaki w porzadku
prawnym danego panstwa traktowana jest dziatalnos¢ regulacyjna krajowej egzekutywy, co moze
prowadzi¢ do zwigzania krajowych organow administracji aktami prawa migkkiego UE.
Powigzana hipoteza pomocnicza zaktada, ze multicentryczno$¢ systemu prawnego moze
implikowa¢ multicentrycznos¢ systemu zrodet prawa.

3. Metody badan

Analiza prawa migkkiego UE jako zjawiska regulacyjnego z pogranicza nauk prawnych
1 politycznych wymagata postuzenia si¢ pluralizmem metodologicznym. Charakter centralny ma
metoda teoretycznoprawna pozwalajgca na badanie analizowanego zjawiska regulacyjnego
w zakresie teorii prawa in genere, teorii prawa administracyjnego, prawa konstytucyjnego, a takze
socjologii prawa. Wykorzystano takze metode formalno-dogmatyczng, przy pomocy ktorej
analizowano obowigzujace normy prawa pozytywnego na poziomie krajowym, europejskim
1 migdzynarodowym. Charakter rozprawy wymagat takze skorzystania z metody case study
w przypadku analizy praktycznych problemow z orzecznictwa sagdow krajowych 1 unijnych.

Istotne miejsce miala metoda porownawcza wykorzystana do analizy stanowisk polskiej
1 niemieckiej doktryny prawa publicznego. Argumentem dla porownywania tych rozwigzan bylo
powszechnie uznawane pokrewienstwo systemow prawa publicznego obu panstw!!. W szerokim
zakresie postugiwano si¢ metoda historyczng, dzigki ktorej mozliwe bylo zbadanie ewolucji
rozwigzah regulacyjnych UE w obszarze ochrony klimatu oraz uwarunkowan prawnych
1 politycznych, ktore uksztattowaty katalog zrodet prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce.

Positkowo wykorzystywano analize opisowo-analityczng i1 pojeciows, dzigki ktorej mozliwe
bylo przedstawienie politycznych uwarunkowan procesu ksztaltowania rozwigzan prawnych
1 regulacyjnych na poziomie europejskim. Powyzszym towarzyszyly réwniez metody typowe dla

socjologii, tj. metoda obserwacyjna oraz wywiady z pracownikami krajowych organéw

I Zob. m.in. Z. Duniewska, Prawo administracyjne. Wprowadzenie, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1,
R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2015, nb. 8.



administracji publicznej. Dzigki ich zastosowaniu mozliwe bylto ustalenie wpltywu aktow soft law
UE z obszaru polityki klimatycznej na praktyke krajowej administracji publiczne;.

4. Struktura rozprawy

Struktura rozprawy odzwierciedla przedstawione powyzej hipotezy badawcze. Rozwazania
podzielono na trzy rozdzialy pozwalajace na sformutowanie wnioskow czgsciowych. Zostaly one
poprzedzone wstepem (rozdzial I) oraz zwienczone wnioskami koncowymi (rozdziat V).

W rozdziale II przedstawiono zjawisko regulacyjne, jakim jest stosowanie prawa migkkiego na
poziomie mi¢dzynarodowym, unijnym oraz krajowym. Rozwazania osadzono w kontekscie
szerokiej dziatalnos$ci regulacyjnej egzekutywy UE, a takze kompetencji normodawczych wladzy
wykonawcze] w Polsce 1 Niemczech. Wnioski cze$ciowe tego rozdzialu odnosza si¢ do roznic
miedzy dziatalnoscig regulacyjng egzekutywy na poziomie europejskim, a dziataniami na poziomie
krajowym w obu analizowanych panstwach.

Rozdziat III poswigcono instrumentom regulacyjnym wykorzystywanym w obszarze prawa
ochrony klimatu z uwzglednieniem perspektywy miedzynarodowej, jej wptywu na rozwigzania
przyjmowane przez UE, a takze ich przelozenia na poziom krajowy. Istotnym elementem rozwazan
prowadzonych w tej czgsci rozprawy byla analiza rozwigzan prawnych przyjetych przez UE w celu
realizacji celow unijnej polityki klimatycznej. Wnioski czesciowe tego rozdziatu skupiajg si¢ na
tendencjach regulacyjnych zidentyfikowanych w tej grupie aktow normatywnych.

Rozwazania w rozdziale IV, majacym charakter polemiczny z klasycznym spojrzeniem na akty
prawa migkkiego UE, odnosza si¢ do reakcji, jaka w praktyce 1 teorii prawa wywotuje wzrost
wykorzystywania unijnego soft law. Rozwazania w pierwszej czesci rozdziatu koncentrujg si¢ na
w praktyce funkcjonowania aktow prawa migkkiego UE w dzialalno$ci krajowych organéw
administracji w Polsce 1 Niemczech, a takze w orzecznictwie europejskim, ze szczegdlnym
uwzglednieniem praktycznych problemoéw wyniktych na tle stosowania kluczowych aktow prawa
UE w obszarze ochrony klimatu. W dalszej czgsci rozdziatu analizie poddano relewantne
z perspektywy stosowania prawa migkkiego UE wypowiedzi przedstawicieli polskiej 1 niemieckiej
doktryny prawa administracyjnego. Wnioski czgsciowe tego rozdzialu zawierajg postulaty de lege
lata oraz de lege ferenda zmierzajace do zwigkszenia pewnosci prawnej jednostek, wobec ktorych
akty prawa migkkiego UE mogg wywiera¢ pewne skutki.

5. Gléwne wnioski

Przeprowadzona w pracy analiza pozwolita na sformutowanie nastepujacych wnioskow!'2.

12 Ponizsze wnioski zostaly przedstawione w podziale na glowne hipotezy badawcze odpowiadajace
poszczegolnym rozdziatom rozprawy. Rownoczesnie, ze wzglgdu na ograniczenia objetosci autoreferatu, niektore
watki poboczne zostaty przedstawione w formie skrocone;.



5.1 Whnioski sformulowane na tle pierwszej hipotezy badawczej

Znaczenie prawa migkkiego w relacjach miedzy UE a jej panstwami czlonkowskimi

1.

Czynniki spoteczno-gospodarcze w istotny sposéb wplywajg na strukture zrodet prawa. Tak
w relacjach miedzy panstwem a obywatelem, jak i miedzy UE a jej panstwami cztonkowskimi
wyrazna jest tendencja, aby w sytuacji ograniczonego zaufania do regulatora zwigkszac liczbe
aktow prawnych przyjmowanych przez ograniczone grono podmiotéw w toku wysoce
sformalizowanych procedur. Wyklucza to powierzenie szerokich kompetencji
prawotworczych egzekutywie majacej bezposredni zwigzek z praktyka stosowania prawa,
ktéra z natury rzeczy nie nalezy do domeny parlamentu. Tendencja ta obserwowana jest
réwniez w polskim porzadku prawnym, w ktorym — poza rozporzadzeniami wykonawczymi o
wyraznym umocowaniu ustawowym — kompetencje organow administracji do przyjmowania
aktow normatywnych ograniczono do wewnetrznej strefy ich dziatalnosci.

W obszarze integracji europejskiej powyzszy brak zaufania miewa charakter wzajemny.
Z jednej strony, nieche¢ ta moze dotyczy¢ stosunku panstwa do dziatan podejmowanych na
poziomie UE i1 moze przyjmowaé forme¢ opdznien w krajowej implementacji dyrektyw.
Z drugiej, przejawem analogicznego problemu jest wzrost wykorzystywania przez unijnego
prawodawce rozporzadzen zamiast dyrektyw, co stanowi wyraz przekonania, ze oddanie pola
dziatania krajowemu legislatorowi nie bedzie celowe.

Tak zakreslona dynamika relacji miedzy UE a jej panstwami czlonkowskimi wobec aktow
prawa miekkiego wymaga osadzenia w kontek$cie zasady subsydiarnosci (art. 5 ust. 4 TUE).
Odnost si¢ ona zardwno do zakresu, jak 1 formy dziatania europejskiego prawodawcy. Przez
cze¢$¢ doktryny europejskiego prawa administracyjnego jest to uznawane za zachete do
siggniecia po akty prawa migkkiego — o ile pozwalaja osiagna¢ zamierzone cele
przyminimalnym poziomie ingerencji. RoGwnoczesnie protokdt w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci 1 proporcjonalnosci, do ktorego odwoluje si¢ art. 5 ust. 4 TUE, dotyczy
wylacznie aktow prawodawczych — stad w zaden sposdb nie ogranicza wydawania soft law
przez KE. Wérdd norm prawa pierwotnego UE prozno szuka¢ wymagan proceduralnych,

jakim podlega wykorzystywanie aktow prawa migkkiego na poziomie europejskim.

Aktywnos$¢ regulacyjna egzekutywy w multicentrycznym systemie prawnym

4. Roéwnoczesnie w multicentrycznym systemie prawnym aktywnos¢ regulacyjna egzekutywy

istotnie wzrasta. Prawidlowos$¢ ta obserwowana jest zar6wno na poziomie krajowym, jak
1 europejskim. W konsekwencji wykorzystywanie aktow soft law nie nalezy do rzadkosci —
z perspektywy prawnika nie jest to ,,regulacyjna fanaberia”, lecz fakt, na ktory polska doktryna

prawa administracyjnego nie moze pozosta¢ obojetna. Wbrew pozorom, wykorzystywanie



nietypowych instrumentow regulacyjnych nie stanowi w naukach prawnych nowego zjawiska.
W prawie migdzynarodowym publicznym akty soff law wykorzystywane sg z powodzeniem
od ponad pot wieku do regulowania kwestii, w ktorych osiagniecie politycznego kompromisu
na poziomie mi¢dzynarodowym nie byloby mozliwe w krétkim terminie.

5. Polska doktryna prawa publicznego do dzialalnosci regulacyjne; egzekutywy
(ang. executive rulemaking), polegajacej na przyjmowaniu wladczych, zewnetrznych aktow
o charakterze generalnym, podchodzi bardzo zachowawczo. Z kolei doktryna niemiecka
koncentruje si¢ przede wszystkim na kryterium efektywnosci, przedkiadajac sprawnosé
administrowania ponad restrykcyjng interpretacje kryteriow legalnosci dziatania administracji
publicznej. Koncepcja Verwaltungsvorschriften, od XIX w. funkcjonujagca w niemieckiej
nauce prawa administracyjnego, potwierdza istotne znaczenie praktyczne, jakie
wykorzystywanie generalnych aktéw egzekutywy ma dla funkcjonowania administracji
publicznej. Wskazuje takze na zasadno$¢ poglebionej refleksji nad miejscem tego rodzaju
instrumentdéw regulacyjnych w polskim porzadku prawnym.

6. Tendencja do zwiekszenia cig¢zaru regulacyjnego spoczywajacego na egzekutywie widoczna
jest tez na poziomie europejskim, gdzie istnieje rozbudowane instrumentarium aktow unijnej
wladzy wykonawczej operacjonalizujgcych stosowanie prawa wtdrnego. W tym celu
wykorzystywane sg zarowno akty prawa twardego nazywane aktami nieprawodawczymi
(przyjmowane w formie rozporzadzen i1 dyrektyw wykonawczych oraz rozporzadzen
1 dyrektyw delegowanych), jak 1 akty prawa miekkiego. Akty nieprawodawcze sg aktami
0 mocy powszechnie obowigzujacej, podczas gdy ich odpowiedniki zaliczane do soft law s3
jej pozbawione. Akty obu kategorii przyjmowane s3 w procedurach eksperckich, ktore nie sg
wolne od zarzutow niskiej formalizacji. Jednak zaréwno w przypadku aktow
nieprawodawczych, jak 1 prawa migkkiego nie ulega watpliwosci ich blisko§¢ wzgledem
glownych osrodkow decyzyjnych oraz zwigzana z tym wysoka wartoS¢ merytoryczna
z perspektywy podmiotu administrowanego — niezaleznie od formalnoprawnego statusu aktu.

5.2 Whnioski sformulowane na tle drugiej hipotezy badawczej

Nietypowe instrumenty regulacyjne unijnego prawa ochrony srodowiska i klimatu

7. Prawo ochrony srodowiska oraz stanowiace jego wycinek prawo ochrony klimatu poddane sg
stale wzrastajacej presji regulacyjnej. Wynika ona z nieustannej ewolucji czynnikow
zagrazajacych prawnie chronionym wartosciom, na ktdre prawodawca nie moze pozostac
obojetny. Postep techniczny wymusza dalsza specjalizacje rzeczywisto$ci prawnej, ktora
W precyzyjny sposob musi odpowiedzie¢ na dynamicznie zachodzace zmiany.

W zdecydowanej wigkszos$ci przypadkdw oznacza to konieczno$¢ zastosowania elastycznych



instrumentdw regulacyjnych. Rownoczes$nie w obszarze ochrony klimatu, poza zapewnieniem
specjalistycznej wiedzy, na elastyczno$¢ wykorzystywanych instrumentéow regulacyjnych
w istotnym stopniu wplywa takze immanentny zwigzek migdzy polityka klimatyczng
a krajowa strukturg Zrodet wytwarzania energii (tzw. miksem energetycznymi) — jednym
z fundamentdw bezpieczenstwa energetycznego panstwa. Kolejnym aspektem
przyczyniajacym si¢ do uelastycznienia przyjmowanych rozwigzah jest koniecznos¢
osiggniecia konsensu miedzy wszystkimi panstwami Swiata, co w naturalny sposob zmniejsza
precyzje norm prawnych. Rykoszetowym skutkiem tak daleko posunigtego braku precyzji
migdzynarodowego prawa ochrony klimatu staje si¢ radykalny wzrost tzw. litygacji
klimatycznej. Mianem tym okres$la si¢ pozwy wytaczane na tle dziatan podmiotow prywatnych
1rzadow, ktore szkodzac realizacji globalnych celéw klimatycznych.

8. Katalog nietypowych instrumentéw regulacyjnych wykorzystywanych w prawie ochrony
srodowiska UE jest bardzo zroznicowany. Obejmuja one rozwigzania zapewniajace szeroki
dostep do informacji w sprawach zarzadzania ochrong $rodowiska, $rodki zapewniajace
pomiar postepu dotychczasowych dziatan, instrumenty instytucjonalnej oceny skutkoéw
regulacji przez waskie grupy eksperckie, jak rowniez rozwigzania gwarantujgce pozyskiwanie
1 gromadzenie informacji o zagrozeniach dla srodowiska 1 ludzi, ktore wynikajg z rozmaitych
rodzajow dzialalno$ci gospodarczej. W obszarze ochrony klimatu powyzsze s$rodki
uzupehiane sg o instrumenty zapewniajace przeplyw wyspecjalizowanej wiedzy eksperckie;j,
koordynacje planowanych dzialah oraz wymian¢ doswiadczen krajowych organow
administracji publicznej w ramach dtugoterminowego charakteru polityki klimatycznej UE.

9. Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze stosowane w UE podejs$cie niejednokrotnie zaktada, ze
decyzje wymagajace wiedzy specjalistycznej podejmowane sa przez urzednikow UE
realizujacych cele politycznie — przede wszystkim zatrudnionych w KE. Zaktada si¢ tym
samym, ze urzednicy podlegajacy umocowanym politycznie komisarzom sg w stanie
samodzielnie dokona¢ trafnych rozstrzygnie¢ w wysoce specjalistycznych kwestiach
technicznych. Wydaje sig, ze nie nalezy ucieka¢ od wymogu, aby rozstrzygniecia w sprawach
z zakresu ochrony srodowiska czynity zado§¢ wymogom przejrzystosci procesu decyzyjnego,
konsultacji spolecznych czy mozliwosci zaskarzenia zapadtych rozstrzygnigc. Wymog ten
odnosi si¢ zar6wno do pracy gremiow eksperckich, jak 1 formulowania ostatecznych
rozstrzygni¢¢ przez urzednikéw podleglych decydentom politycznym.

Wielopoziomowos$¢ i multicentrycznos$¢ prawa ochrony klimatu

10. Dziatania z zakresu ochrony klimatu, ktore ze swojej istoty maja charakter globalny, stanowig

bardzo dobry przyktad swoistego ,laboratorium regulacyjnego”, ktore pozwala dostrzec



1.

12.

sposob, w jaki zlozonos¢ okolicznosci faktycznych oraz interesow politycznych
1 gospodarczych przeklada si¢ na instrumenty regulacyjne wykorzystywane w ramach
wielopoziomowego 1 multicentrycznego systemu prawnego. W relacjach miedzy
Sekretariatem UNFCCC (wyspecjalizowang agenda klimatyczng ONZ), UE 1 jej panstwami
czlonkowskimi kwestie ochrony klimatu stanowig modelowg egzemplifikacj¢ ogromne;j skali
politycznego zniuansowania procesu tworzenia rozwigzan prawnych dotykajacych kwestii
kluczowych dla ochrony suwerennosci poszczeg6lnych panstw oraz ich gospodarek, takich jak
np. kwestia samodzielnego ksztattowania koszyka energetycznego.

Na poziomie unijnym egzemplifikacje tego zjawiska stanowig rozwigzania prawne regulujace
zarzadzanie tzw. unig energetyczng w horyzoncie osiggnigcia celow polityki klimatyczno-
energetycznej UE do 2030 r. Przyktad rozporzadzenia Governance pokazuje, ze w obszarach
newralgicznych politycznie akty prawa miekkiego UE wprowadzane sa do europejskiego
porzadku prawnego nie tylko z woli unijnych instytucji, lecz rdwniez z inicjatywy samych
panstw cztonkowskich. W negocjacjach rozwigzan prawnych dot. unijnej polityki
klimatyczno-energetycznej do 2030 r. grupa panstw wprost domagala si¢ odejscia od
dotychczasowych rozwigzan opartych na prawnie wigzacych celach rozwoju energetyki
odnawialnej. Konsekwencja powyzszego bylo stworzenie na poziomie unijnym ztozonego
systemu koordynacji krajowych wysitkow klimatycznych, ktorego jednym z kluczowych
elementow staly si¢ zalecenia kierowane przez KE do panstw cztonkowskich. Pokazuje to, ze
unijne soft law nie musi stanowi¢ instrumentu narzucania woli politycznej, a moze by¢ rowniez
rozwigzaniem prawnym pozadanym przez suwerenne podmioty, ktore pozwala na realizacje
zasady pomocniczosci w odniesieniu do formy dziatania.

Réwnoczesnie jednak w przypadku rozporzadzenia Governance decyzja o przyznaniu KE
kompetencji do wydawania zalecen kierowanych do panstw czionkowskich byta
podejmowana w okolicznosciach mogacych wskazywaé na brak pelnego rozeznania
konsekwencji takiego posunigcia po stronie rzadow krajowych. Nalezy bowiem zaznaczy¢, ze
w porzadkach prawnych panstw cztonkowskich akty krajowego soft law majg zroznicowany
status prawny. W konsekwencji, w kulturze prawnej niektorych panstw (w tym m.in. Niemiec,
Francji czy Szwecji) zalecenia takie mogg spotka¢ si¢ z odmiennym odbiorem na poziomie
krajowych organdéw administracji publicznej, ktore w praktyce sa gtownymi adresatami tych

aktow. Przyktad sporu prawnego mozliwego w sytuacji, gdy poziom krajowy gwarantuje
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wyzszy od unijnego standard sadowej kontroli aktow soft law, stanowil wyrok TSUE

w sprawie C-911/19 zainicjowanej pytaniem prejudycjalnym francuskiej Conseil d’Etat"3.

5.3 Whnioski sformulowane na tle trzeciej hipotezy badawczej

Znaczenie aktow prawa miekkiego UE dla praktyki organéw administracji publicznej

13.

14.

W realiach dalece postepujacej europeizacji prawa administracyjnego, obserwowanej zarowno
na poziomie stanowienia, jak 1 stosowania prawa, konieczne jest uznanie skutkéw, jakie dla
systemu prawa ma jego multicentryczny charakter. Jego konsekwencja jest bowiem nie tylko
to, ze w procesie stosowania prawa krajowe organy wykonawcze i sgdowe uwzglednia¢ musza
normy prawne pochodzace z innych osrodkéw decyzyjnych. Réwnie istotne staje si¢ uznanie,
ze instrumenty regulacyjne powstajace na poziomie europejskim ksztattowane sg przez
tradycje konstytucyjne wszystkich panstw cztonkowskich — w calej ich ztozonosci. Wynika
z tego, ze nie moga by¢ one odczytywane wylacznie przez soczewke stanowiska krajowej
doktryny prawa administracyjnego. Innymi stowy, opowiadajac si¢ za tym, aby na poziomie
europejskim legislacja przewidywala wykorzystanie aktéw prawa migkkiego (tj. aktow
regulacyjnych egzekutywy), nie mozna wychodzi¢ z zatozenia, ze ich ,,warto$¢ regulacyjna”
jest taka sama, jaka miatyby tak samo nazwane krajowe akty prawa mickkiego przyjete
w obszarze wytacznej kompetencji panstwa cztonkowskiego.

Fakt, ze w polskim systemie prawnym nietypowe akty regulacyjne egzekutywy nie sg
rozpoznawane jako akty prawa powszechnie obowigzujacego nie oznacza, ze unijny akt
nalezacy do tej samej kategorii jest prawnie irrelewantny w ramach europejskiego porzadku
prawnego. Na gruncie prawa europejskiego nie ulega bowiem watpliwosci, ze w toku
europejskiej integracji powstat ,,nowy porzadek prawny w prawie mi¢dzynarodowym, na rzecz
ktorego panstwa ograniczyly, jakkolwiek tylko w waskich dziedzinach, swoje prawa

suwerenne’'4

. Cho¢ w dziatalno$ci unijnych sagdow dostrzezone zostaly wyzwania zwigzane
z wzrostem wykorzystania soft law, jak na razie nie doprowadzito to do przyjecia adekwatnych
srodkow ochrony prawnej. Obecnie postulaty takie formulowane s3 przede wszystkim
w opiniach rzecznikow generalnych — zwlaszcza Michala Bobeka. Uwzgledniajac istotne
znaczenie orzecznictwa dla postgpu integracji europejskiej nie jest jednak wykluczone, ze
w niedalekiej przyszitosci TSUE przypisze aktom prawa migkkiego zupetlie inng wartos¢

regulacyjna niz ma to miejsce w polskim katalogu Zrodet prawa.

13 Wyrok TSUE z 15 lipca 2021, C-911/19 (Fédération bancaire frangaise, FBF, przeciwko Autorité de contréle
prudentiel et de résolution, ACPR), ECLLI:EU:C:2021:599.

4 Wyrok ETS z 05.02.1963, 26/62 (Van Gend & Loos przeciwko Nederlandse Administratie der Belastingen),
ECLIL:EU:C:1963:1.
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15.

16.

17.

Powyzsze ma takze konsekwencje dla udziatu polskiej administracji w europejskim procesie
legislacyjnym. Zaangazowane w niego krajowe organy administracji powinny rozumiec
konsekwencje regulacyjne swoich stanowisk negocjacyjnych wyrazajacych zgod¢ na
wykorzystanie na poziomie europejskim aktéw soft law. W takich sytuacjach nie nalezy
ogranicza¢ si¢ wylgcznie do postrzegania ich w kategoriach wtasciwych instrumentom
krajowego porzadku prawnego. Co wiecej, ze wzgledu na to, ze w niektorych panstwach
cztonkowskich akty takie podlegaja kognicji sadow powszechnych, w sytuacji, gdy akt prawa
migkkiego UE zostanie zbagatelizowany nalezy liczy¢ si¢ z mozliwoscig politycznych
konsekwencji w relacjach z takimi panstwami, za§ w perspektywie dlugoterminowej —
z mozliwymi sporami prawnymi na tle stanow faktycznych o elemencie transgranicznym.
Analiza dziatalnosci polskich organow administracji oraz sagdownictwa administracyjnego
wskazuje na to, ze prawo migkkie UE w przewazajacej wigkszosci spraw traktowane jest jako
dokument o nieznanym zastosowaniu prawnym, wykorzystywany ,,ornamentacyjnie” dla
poszerzenia argumentacji potwierdzajacej z gory obrang teze. W klasycznym ujeciu akty te
uznawane sg przez polskie sagdy administracyjne za dokument urzedowy, ktdrego analiza jest
mozliwa jedynie wtedy, gdy zostanie on zgloszony w ramach wniosku dowodowego.
Réwnoczesnie ze wzgledu na wysoce techniczny charakter poruszanych w nich kwestii,
dopuszcza si¢ mozliwos¢ przywolywania aktow unijnego soff law w oryginalnej wersji
jezykowej, tj. w jezyku angielskim, bez koniecznosci thumaczenia na jezyk polski. Powyzsze
oznacza, ze o ile akt prawa migkkiego UE nie zostanie przywotany przez strong postepowania,
polskie sady administracyjne nie podejmuja polemiki z ich trescig. W praktyce rozstrzygniecia
sagdowe zapadte na tle wykorzystywania aktow unijnego soft law zdarzajg si¢ niezwykle
sporadycznie. Nie oznacza to, ze akty prawa migkkiego UE sg kadrom polskiej administracji
catkowicie obce. Przyktadowo, w obszarze migdzynarodowego prawa ochrony klimatu, ze
wzgledu na liczne powigzania z systemem ONZ, widoczne jest oswojenie z migkkimi formami
regulacji. Jest to jednak wyraz kompetencji os6b aktywnych w tym obszarze, nie za§ ogdlnej
tendencji. Nie ma réwniez bezposredniego przelozenia na zdecentralizowane
wykorzystywanie aktow soft law UE przez polskie organy administracji.

Powyzsze znalazto takze swoje odzwierciedlenie w sposobie, w jaki polskie 1 niemieckie
organy administracji publicznej podeszty do zalecen, jakie KE skierowata do nich na gruncie
rozporzadzenia Governance. Abstrahujac od politycznych uwarunkowan stojacych za meritum
probleméw objetych zaleceniami KE, na tle prowadzonych w rozprawie rozwazan kluczowy
jest sposob, w jaki akty te zostaly potraktowane. Podczas gdy organ polskiej administracji do

tresci zalecen odniost si¢ w sposdb ogdlnikowy 1 zdawkowy, a w jego stanowisku wielokrotnie
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podkreslano brak mocy prawnie wigzacej unijnego soft law, niemiecki odpowiednik przyjat
podejscie zgota odwrotne. W odmiennos$ciach tych pobrzmiewa nie tylko o wiele dtuzszy staz
niemieckiej administracji w procesie integracji europejskiej. Zdaje si¢, ze doswiadczenie
federalizmu 1 zwigzana z nim r6znorodnos¢ stosowania prawa przetozyly si¢ na to, ze organy
niemieckiej administracji publicznej z wigkszg otwarto$cig podchodza do instrumentdéw
regulacyjnych, ktorych celem jest ustandaryzowanie ich dziatalnosci wewnatrz UE. Podejscie
polskiej administracji publicznej wyraznie koncentrowalo si¢ za§ na perspektywie czysto
legalistycznej — w czym zdaja si¢ rezonowa¢ negatywne doswiadczenia dziatalnoSci

regulacyjnej egzekutywy w czasach poprzedniego ustroju.

Znaczenie praktyki organéow administracji panstw czlonkowskich wobec aktéow prawa

miekkiego UE dla procesu integracji europejskiej

18.

19.

Z perspektywy prawne] proces integracji europejskiej nie ogranicza si¢ do przyjmowania
aktow prawa UE oraz rozstrzygania sporow powstatych na tle ich stosowania. Rownie istotna
jest rola, jaka w tym procesie odgrywa egzekutywa. Sposéb traktowania aktow prawa
migkkiego UE przez wszystkie organy panstwa cztonkowskiego (takze wladzy wykonawczej)
staje si¢ jednym z czynnikow wplywajacych na jego odbidor w europejskiej przestrzeni
prawnej. Tymczasem wsrod pracownikoéw unijnych instytucji wizerunek polskiej administracji
kreowany jest w oparciu o dwa rodzaje doswiadczen. Po pierwsze, sg to publiczne wypowiedzi
politykow. Po drugie, nie mniej istotng role odgrywa poziom ekspercki. Niejednokrotnie to
wlasnie dzialania urzednikow danego panstwa stajg si¢ dla przedstawicieli unijnych instytucji
jedynym zrédlem wiedzy na temat ztozonos$ci 1 wrazliwosci krajowego stanowiska.

Celem zwigkszonego zainteresowania krajowej doktryny prawa administracyjnego aktami
prawa migkkiego UE nie jest zatem wizerunek polskiej administracji jako ,,spolegliwej”, lecz
,»wspotpracujacej”, w duchu zasady lojalnej wspolpracy wynikajacej z art. 4 ust. 3 TUE.
Organy administracji publicznej aktywne w obszarach poddanych intensywnej europeizacji
muszg by¢ S$wiadome znaczenia 1 wielowymiarowego charakteru swojej roli w
multicentrycznym systemie prawnym. Cho¢ sg one organami administracji krajowej, musza
rozumie¢ takze ponadnarodowy wymiar swojej dziatalnosci oraz jej szersze konsekwencje —

nawet jesli nie majg one wprost charakteru prawnego.

Whioski plyngce z poréwnania stanowisk doktryny prawa polskiego i niemieckiego

20.

Ze wzgledow historycznych oraz w opozycji do socjalistycznego pojmowania kompetencji
prawotworczych, doktryna prawa publicznego w Polsce swoje rozwazania na temat znaczenia
aktow prawa migkkiego koncentruje na dychotomicznym podziale na akty prawa powszechnie

obowigzujacego oraz akty prawa wewnetrznie obowigzujacego. Jako jedyny konstytucyjnie
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21.

22.

23.

dopuszczalny poziom doprecyzowania materii ustawy wskazuje si¢ rozporzadzenie
wykonawcze. Na niedostatki takiego podejscia w kontekscie europeizacji krajowego prawa
administracyjnego wskazywat przede wszystkim Michat Kulesza, ale obserwacje te rezonuja
rowniez w pracach Ewy Letowskiej oraz Michata Jabtonskiego.

Tymczasem analiza stanowiska doktryny prawa niemieckiego wskazuje, ze skuteczne
doprecyzowanie materii ustawowej moze przebiega¢ rowniez na trzecim poziomie — regulacji
wydanych przez same organy administracji, ktore na biezagco administrujga dang grupa
zagadnien. Cho¢ stanowisko doktryny niemieckiego prawa publicznego w zakresie okreslenia
miejsca przepisOw administracyjnych (niem. Verwaltungsvorschrifien) w krajowym katalogu
zrédel prawa nie jest jednolite, to jednak w orzecznictwie nie budzi watpliwosci, ze w pewnych
przypadkach moga one wywolywa¢ prawnie wigzgce skutki zewnetrzne. W takich
przypadkach niemieckie organy administracji oraz sady administracyjne powotuja si¢ na
konieczno$¢ poszanowania realizacji zasady rownego traktowania obywateli przez organy
administracji, a takze zasad¢ ochrony uzasadnionych oczekiwan obywatela, ktore
ksztaltowane sg przez brzmienie przepisu administracyjnego.

Powyzsze przeklada si¢ na gotowos¢ dogmatyki 1 praktyki niemieckiego prawa publicznego
do szerszego wlaczenia soft law UE do dziatalnosci krajowych organdéw administracji
publicznej oraz sadéw administracyjnych. Dokumenty te w procesie stosowania prawa
traktowane sg jako zrédlo szczegolnej wiedzy eksperckiej 1 w szerokim zakresie podlegaja
cytowaniu w niemieckim orzecznictwie. Sady przyznaja im duza warto$¢, cho¢ rownoczes$nie
nie czujg si¢ zwigzane ich trescig. Otwarto$¢ ta pozwolita na wypracowanie w niemieckiej
doktrynie prawa publicznego nowych koncepcji integracji nietypowych aktéw regulacyjnych
egzekutywy (zardwno unijnej, jak 1 krajowej) do krajowego systemu zrodet prawa. Autorami
najbardziej rozwinigtych koncepcji sg Matthias Knauff oraz Dominik Arndt.

Majac na uwadze odmiennos¢ specyfiki uwarunkowan konstytucyjnych w Polsce
1 Niemczech, nie ulega watpliwosci, ze praktyka stosowania aktéw prawa migkkiego jest w
UE faktem, ktory jednakowo dotyka obu panstw. W obliczu powyzszego, kierunki rozwoju
niemieckiej dogmatyki prawa mogg stanowic istotny wktad do debaty naukowej prowadzonej
w Polsce. Wsrod watkéw podnoszonych na gruncie niemieckiego prawa administracyjnego
wskaza¢ mozna podporzadkowanie aktow soft law aktom ,twardego” prawa powszechnie
obowiazujacego, wieloaspektowos¢ analizy, jakiej poddawane by¢ powinny migkkie
instrumenty regulacyjne, a takze gotowos¢ do przyznania im pewnych zewnetrznych

(. wiazacych rowniez poza stosunkiem organizacyjnej podlegtosci) skutkow prawnych.
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Préba okreslenia miejsca aktow prawa mi¢kkiego UE w polskim katalogu zrodel prawa:

postulat nalezytej starannosci

24. W aktualnym stanie nauki prawa w Polsce akty prawa migkkiego nie sg traktowane jako

25.

zawierajace normy prawne, a jedynie pozaprawne standardy postepowania. Nie pozwala to
mowi¢ o zwigzaniu organu administracji trescig unijnego soft law. RoGwnoczes$nie na gruncie
orzeczenia Grimaldi nie mozna jednak rowniez uzna¢, ze mozliwa jest arbitralna odmowa
zastosowania takiego aktu. W opinii Autorki akty unijnego prawa migkkiego traktowane by¢
powinny jako elementy stanu faktycznego, ktore podlegaja analizie w toku rozpoznania
sprawy. Poslugujac si¢ — w pewnym uproszczeniu — analogia do kategorii prawa cywilnego
mozna by uzna¢, ze podczas gdy akty prawa twardego UE po stronie stosujgcego je organu
administracji wywotujg swoiste ,,zobowigzanie nalezytego rezultatu” rozumiane jako brak
mozliwosci odstgpienia od brzmienia tego aktu, akty soft law UE wiaza si¢ ze ,,zobowigzaniem
nalezytej starannos$ci”, tj. organ administracji musi wykaza¢, ze w nalezytym stopniu pochylit
si¢ nad jego trescig. Immanentng czescig takiego uktadu jest zastosowanie w odniesieniu do
aktow prawa miekkiego zasady ,,zastosuj lub wyjasnij” (ang. comply or explain) wynikajace]
z zasady lojalnej wspotpracy wyrazonej w art. 4 ust. 3 TUE.

Roéwnoczesnie w  odniesieniu  do aktow unijnego prawa migkkiego zasada
comply or explain nie moze by¢ traktowana przez krajowe organy administracji jako ucigzliwy
wymog, z ktérego mozna zwolni¢ si¢ poprzez ogoélnikowe uzasadnienie. Zasada ta powinna
by¢ raczej traktowana jako jedna z form realizacji zasady lojalnej wspotpracy migdzy UE a jej
panstwami czlonkowskimi (art. 4 ust. 3 TUE). Zdaniem Autorki w odniesieniu do aktow
unijnego soft law wystgpuje wiec nie tyle obowigzek uwzglednienia tresci aktu prawa
miekkiego przez organ administracji zwigzany jego trescia, co obowigzek rozpatrzenia tresci
takiego aktu. W przypadku odstgpienia od tresci unijnego aktu prawa miekkiego zachodzi w
przekonaniu Autorki konieczno$¢ podania argumentacji relewantnej tak dla poziomu
europejskiego, jak 1 dla poziomu krajowego, tj. odnoszacej si¢ do meritum rozwigzan
zaproponowanych na poziomie europejskim, ktore krajowy organ administracji zdecydowat

si¢ uznac za niedostateczne z perspektywy ochrony wartosci konstytucyjnych.

Perspektywy regulacyjne: postulaty de lege ferenda

26. Unijne soft law, cho¢ w opinii wydajacych je podmiotdw stuzy zwigkszeniu réwnosci,

transparencji, pewnos$ci prawa, jego poprawnosci 1 jednolito$ci interpretacji, czgstokro¢ odnosi
skutek odwrotny do zamierzonego. Brak jakichkolwiek uregulowan odnoszacych si¢ do
powstawania 1 stosowania przez unijng egzekutywe aktow prawa mickkiego stanowi

zagrozenie nie tylko dla legitymizacji dziatania UE, lecz takze jej rownowagi instytucjonalnej
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27.

28.

oraz wewnetrznego podziatu kompetencji. Brak mechanizméw uprzedniej kontroli aktow
prawa migkkiego skutkowa¢ moze zacieraniem granic miedzy aktami czysto interpretacyjnymi
a aktami prawa twardego, do czego moze prowadzi¢ wprowadzanie do aktow
interpretacyjnych nowych elementéw normatywnych, nieznajdujacych odzwierciedlania
w unijnym hard law. Zagadnienie jest tym bardziej donioste, ze zgodnie z orzecznictwem
TSUE wadliwe (tj. noszace znamiona ,,pozornosci” 1 zmierzajace do wywolywania skutkéw
wiasciwych prawu powszechnie obowigzujacemu) akty prawa migkkiego nie s3 uznawane za
nieistniejgce, lecz wymagaja uchylenia na drodze sagdowe;.

Na poziomie europejskim dostrzegane s3 dwie przeciwstawne tendencje: wzrasta
wykorzystywanie aktow prawa migkkiego przez organy unijnej egzekutywy
(zwlaszcza KE oraz agencje wykonawcze), rOwnoczesnie jednak unijne orzecznictwo zdaje
si¢ pozostawaC w tyle za praktyka regulacyjng. W dalszym ciggu podstawowym orzeczeniem
odnoszacym si¢ do znaczenia unijnego prawa migkkiego dla panstw cztonkowskich pozostaje
zapadly pod koniec lat 80. XX w. wyrok w sprawie Grimaldi. Jego tezy — cho¢ nie sposob
odmowi¢ im shuszno$ci w zakresie literalnej wyktadni prawa pierwotnego UE — zdajg si¢ nie
dorasta¢ do wyzwan wspotczesnosci. W przywolywanym orzeczeniu Trybunat skoncentrowat
si¢ na wyraznie okreslonym w traktatach prawnym charakterze zalecen jako aktow
pozbawionych mocy prawnie wiazacej 1 wprost wytgczonych z zakresu kontroli legalno$ci na
gruncie art. 263 TFUE. Tymczasem stale rosnace wykorzystanie aktéw unijnego soft law
w praktyce obrotu prawnego zdaje si¢ sugerowac anachroniczno$¢ takiego podejscia,
zwlaszcza wzigwszy pod uwage ewolucyjny charakter europejskiego porzadku prawnego.
Obecnie akty unijnego prawa mickkiego podlegaja zréznicowanej kontroli sadowej
w zalezno$ci od trybu postepowania. W konsekwencji wyroku Grimaldi pelna kontrola
legalnosci takich aktow mozliwa jest jedynie w ramach odpowiedzi na pytanie prejudycjalne
(art. 267 TFUE). Kontrola soft law UE wykluczona jest jednak w toku postgpowania
ws. legalnosci aktu prawnego UE ze wzgledu na zawarte w art. 263 akapit 1 TFUE wylaczenie
spod jego zakresu zalecen 1 opinii. De lege ferenda niezbgdne wydaje si¢ wzmocnienie
demokratycznej legitymizacji aktow prawa migkkiego UE poprzez dopuszczenie peinej
sadowej kontroli ich legalnosci na poziomie unijnym. W tym celu niezb¢dne wydaje si¢
poszerzenie zakresu kontroli legalno$ci unijnego soft law na mocy art. 263 TFUE poprzez
objecie zakresem tego przepisu rowniez zalecen, przy podtrzymaniu aktualnie obowigzujacego
wylaczenia opinii spod zakresu kontroli. Jako krotkoterminowe rozwigzanie dorazne, zblizony
rezultat bytby réwniez mozliwy poprzez aktualizacje dotychczasowej linii orzecznicze] TSUE

wzgledem kontroli legalnosci zalecen 1 innych aktow prawa migkkiego UE. Zmiana taka
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polega¢ powinna na odzwierciedleniu zasady prymatu tresci aktu nad jego formg w sposob
zaproponowany przez RG M. Bobeka, tj. poprzez uwspodlczesnienie kryteriow sadowej

kontroli aktu okreslonych w wyroku ERTA z uwzglgdnieniem ich pierwotnego brzemienia.

Uwagi koncowe: spogladajac w trudng przeszlos¢ i nietatwg przyszlos¢

29.

30.

31.

Przeprowadzona w rozprawie analiza wykazala duze znaczenie praktyczne aktow
regulacyjnych egzekutywy zaré6wno w dziataniu europejskich instytucji, jak 1 organow
niemieckiej administracji publicznej. Z pewnoS$cig rowniez w praktyce polskich organow
administracji wykorzystanie unijnego soft law begdzie wzrasta¢. W zwigzku z obserwowanym
na poziomie UE stabilnym wzrostem wykorzystania aktow prawa migkkiego,
na intensywnosci zyskiwa¢ bedzie potrzeba poglebionej refleksji doktrynalnej nad
konsekwencjami multicentrycznosci polskiego systemu prawnego dla krajowego systemu
zrédetl prawa. Wydaje sig, ze coraz bardziej palgca staje si¢ odpowiedz na pytanie, czy mozliwe
jest funkcjonowanie multicentrycznego systemu prawnego bez réwnoczesne]
multicentrycznosci krajowego systemu zrodet prawa.

W tym kontek$cie wartosciowe wydaje si¢ by¢ siegniecie do doswiadczen innych panstw UE,
ktérych porzadki prawne szerzej rozpoznaja soft law. Poza niemieckimi, na uwage zastuguja
rozwigzania francuskie, belgijskie czy szwedzkie, ktorych analiza wykraczata poza ramy
niniejszej pracy. Ich analiza moze stanowi¢ przestrzen do rozwoju krajowej doktryny prawa
publicznego w kontekscie coraz wigkszej europeizacji oraz technokratyzacji przepisow.
Analiza powinna uwzglednia¢ takze sposob, w jaki na podejscie do prawa migkkiego UE
wplywa przyjeta w danym panstwie koncepcja aktu administracyjnego, a takze kwesti¢ tego,
jak wykorzystanie soft law wplywa na realizacje zasad proporcjonalno$ci, pomocniczosci,
réwnosci oraz ochrony uzasadnionych oczekiwan.

W dobie kryzysu bezpieczenstwa w relacjach z Rosja oraz ostabienia UE przez Brexit
1 pandemi¢ COVID-19, proces integracji europejskiej napotyka na szereg wyzwan
politycznych i1 gospodarczych, na tle ktorych problemy natury prawnej zdaja si¢ schodzi¢ na
dalszy plan. Nie oznacza to jednak, ze traca one na swojej doniostosci. Uwzgledniajac
dotychczasowg zachowawczos¢ europejskiego orzecznictwa wzgledem soft law, nie ulega
watpliwosci, ze zwigkszenie legitymizacji dziatan unijnej egzekutywy wzmocniloby
demokratyczne fundamenty integracji europejskiej. Rownocze$nie jednak powyzsze
okolicznosci faktyczne sprawiajg, ze obecnie gleboko niezasadne byloby poddawanie unijnych
traktatow jakiejkolwiek rewizji. W konsekwencji, jedyne wyobrazalne rozwigzanie
probleméw poruszanych w niniejszej pracy moze mie¢ swoje zrodto w dziatalnosci doktryny

oraz aktualizacji dotychczasowych linii orzeczniczych.
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