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Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie: ,,Proaktywne podejscie do
prawa: kolejny krok ku lepszemu stanowieniu prawa na szczeblu UE”

(2009/C 175/05)

Dnia 17 stycznia 2008 r. Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny postanowil, zgodnie z art. 29 ust. 2 re-
gulaminu wewnetrznego, sporzadzi¢ opini¢ z inicjatywy wlasnej w sprawie:

Proaktywne podejscie do prawa: kolejny krok ku lepszemu stanowieniu prawa na szczeblu UE”.

Sekgja Jednolitego Rynku, Produkcji i Konsumpcji, ktérej powierzono przygotowanie prac Komitetu w tej spra-
wie, przyjela swoja opinig 6 listopada 2008 r. Sprawozdawcg byl Jorge PEGADO LIZ.

Na 449. sesji plenarnej w dniach 3-4 grudnia 2008 r. (posiedzenie z 3 grudnia) Europejski Komitet Ekono-
miczno-Spoteczny 155 glosami — 5 0s6b wstrzymalo si¢ od glosu — przyjat nastepujaca opinie:

1. Wnioski

1.1 Niniejsza opinia oparta jest na zalozeniu, ze to prawo, a nie
ustawy wymysSlane przez prawnikow, odzwierciedla sposéb za-
chowania, kt6ry dana spolecznos¢ akceptuje i ktérego domaga sie
jako niezbednego warunku porzadku spolecznego. Prawo nie
sklada si¢ z ustanowionych i niezmiennych koncepcji formal-
nych, ale z zasad, zaréwno pisanych, jak i niepisanych, ktore
odzwierciedlaja zbiorowe, uzasadnione interesy spoleczen-
stwa i kazdego z obywateli w danym momencie historycznym.

1.2 W kazdym systemie prawnym tradycyjna rola prawodawcy
polega na interpretowaniu zbiorowych intereséw spoleczenstwa,
na okre$laniu, w odpowiednich przypadkach za pomoca aktéw
prawnych, co stanowi praworzadne zachowanie i na karaniu
praktyk, ktére je naruszajg. Od dawna panuje powszechna zgoda
co do tego, ze uchwalone w ten sposéb ustawy powinny by¢ nie
tylko sprawiedliwe i oparte na zasadzie stusznosci, ale rowniez
zrozumiale, przystepne, akceptowalne i egzekwowalne. Ale
w dzisiejszym spoleczenstwie to juz nie wystarcza.

1.3 W dziedzinie prawa przez zbyt dlugi okres ktadziono na-
cisk na przeszto$¢. Prawodawcy i sady reagowali na luki w pra-
wie, spory, niedotrzymane terminy i naruszenia, dazac do
rozwigzania probleméw i ich naprawienia. Spory, postgpowania
sadowe i Srodki wymuszajace przestrzeganie przepisow sg zbyt
kosztowne. Kosztéw tych nie mozna mierzy¢ jedynie w katego-
riach ekonomicznych.

1.4 EKES wzywa do glebokiej zmiany tego schematu. Nadszedt
czas, by zrezygnowac ze stosowanego przez stulecia biernego po-
dejscia do prawa i przyjaé podejscie proaktywne. Nalezy teraz spoj-
rzeé na prawo z innej strony, patrzeé w przysztos¢, a nie przesztosc,
skupi¢ sie na sposobie korzystania z prawa i jego dziatania w codzien-
nym zyciu oraz na tym, jak jest ono odbierane w spotecznosci,
ktorej zycie reguluje. Podczas gdy reagowanie na problemy i ich
rozwigzywanie pozostaje wazne, kluczowego znaczenia nabiera
zapobieganie ich przyczynom oraz stuzenie potrzebom obywa-
teli i przedsigbiorstw oraz ulatwianie produktywnej interakeji
miedzy nimi.

1.5 W proaktywnym prawie chodzi o stwarzanie mozliwos-
ci i o upodmiotowienie — prawo to tworzone jest przez podmio-
ty prawa, jednostki i przedsigbiorstwa, przy ich udziale i dla nich.
Opiera si¢ ono na idei spoleczenstwa, w ktérym osoby i przed-
sigbiorstwa sg $wiadome swoich praw i obowigzkéw, potrafia wy-
korzysta¢ mozliwosci oferowane przez prawo, znaja swoje
obowigzki prawne i dzigki temu mogg, tam gdzie to mozliwe,
unikal probleméw oraz rozwiagzywal nieuniknione spory na
wczesnym etapie przy uzyciu najodpowiedniejszych do tego
metod.

1.6 W proaktywnym podejsciu do prawa poszukuje si¢ réznych
metod osiggniecia pozadanych rezultatéw, nie skupiajac si¢ przy
tym wylacznie na przepisach prawnych i ich formalnym egze-
kwowaniu. Okreslenie pozadanych celéw i zapewnienie najbar-
dziej odpowiedniego zestawu Srodkéw do ich osiggniecia
wymaga wczesnego zaangazowania zainteresowanych stron, za-
pewniania sp6jnosci celéw, stworzenia wspdlnej wizji, budowa-
nia wsparcia i opracowywania wskazoéwek dla ich pomyslnej
realizacji juz na wezesnym etapie. EKES jest przekonany, ze nowy
spos6b myslenia, uosabiany przez proaktywne podejscie, mozna
powszechnie stosowaé do prawa i do jego tworzenia.

1.7  Ze swej istoty wspdlnotowy system prawny jest wlasnie tg
dziedzing, w ktérej przy planowaniu, opracowywaniu i wdraza-
niu prawa nalezaloby przyjac podejscie proaktywne. W tym kon-
tekScie EKES jest zdania, Ze zasady i przepisy prawne nie sg ani
jedynym, ani zawsze najlepszym sposobem osiggania pozada-
nych celéw. W niektdrych przypadkach organ regulujacy moze
najlepiej przyczynic si¢ do osiagnigcia pozadanych celéw poprzez
powstrzymanie si¢ od ustanawiania przepisow i, w odpowiednich
wypadkach, poprzez zachecanie do samoregulacji i wspolregula-
¢ji. W tym $wietle nowego znaczenia i wymiaru nabieraja pod-
stawowe zasady pomocniczosci, proporcjonalnosci,
ostroznosci i zréwnowazonego rozwoju.

1.8 EKES uwaza, ze jednolity rynek moze odnies¢ wielkie ko-
rzysci z sytuacji, w ktérej prawo UE i podmioty, ktore je stano-
wig — najogdlniej rzecz ujmujgc prawodawcy i administratorzy —
przestaja skupiac si¢ na wewnetrznych kwestiach systemu praw-
nego, na przepisach i instytucjach, i zamiast tego koncentruja sie
na zagadnieniach zewnetrznych, na uzytkownikach prawa: spo-
teczenstwie, obywatelach i przedsigbiorstwach, ktérym system
prawny ma stuzyc.
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1.9 Podczas gdy transpozycja i wdrazanie prawa to wazny krok
w kierunku lepszego stanowienia prawa na szczeblu UE, miarg
sukcesu w tej dziedzinie powinno by¢ osiggniecie celéw na po-
ziomie uzytkownikéw prawa, obywateli UE i przedsigbiorstw.
O przepisach nalezy informowa¢ w sposéb, ktory bedzie zrozu-
mialy dla planowanych odbiorcéw, przede wszystkim dla tych, na
ktérych postgpowanie one wplywaja, a nie tylko dla odpowied-
nich instytucji i wladz.

1.10 Nalezy systematycznie bra¢ pod rozwage stosowanie
proaktywnego podejscia do prawa we wszystkich przypadkach
stanowienia i wdrazania prawa w obrgbie UE. EKES jest przeko-
nany, Ze nie tylko uwzglednienie tego podejicia w programie lep-
szego stanowienia prawa, ale réwniez uczynienie z niego
priorytetu dla prawodawcéw i administratoréw na szczeblu unij-
nym, krajowym i regionalnym umozliwi zbudowanie solidnej
podstawy prawnej zapewniajacej dobrobyt
jednostkom i przedsigbiorstwom.

2. Zalecenia

2.1 Pewno$¢ prawna jest jednym z kluczowych warunkéw ko-
niecznych dobrze funkcjonujacego spoteczenstwa. Podmioty pra-
wa muszg je zna¢ i rozumie¢, aby moglo ono skutecznie
funkcjonowaé. W tym miejscu EKES zwraca uwage na proaktyw-
ne podejScie do prawa. Jest to podejscie zorientowane na przy-
sztos¢, ktorego celem jest promowanie tego, co jest pozadane,
i maksymalne zwigkszanie szans w przysztosci, przy jednoczes-
nym minimalizowaniu potencjalnych probleméw i zagrozen.

2.2 Poprzez przyjecie niniejszej opinii z inicjatywy wlasnej
EKES pragnie podkresli¢, ze ,lepsze stanowienie prawa” powinno
by¢ ukierunkowane na optymalny zestaw Srodkéw regulacyjnych,
ktére najlepiej promuja cele spoteczne i sprawnie funkcjonujace,
przyjazne dla obywateli i przedsigbiorstw otoczenie prawne.

2.3 Celem niniejszej opinii jest pokazanie sposobu, w jaki
proaktywne podejicie w prawie moze sprzyjac lepszym uregulo-
waniom prawnym dzigki stworzeniu nowego sposobu myslenia,
dla ktérego punktem wyjscia sg realne, zyciowe potrzeby i aspi-
racje jednostek oraz przedsigbiorstw.

2.4 Podczas przygotowywania projektow prawa prawodawca
powinien mie¢ na wzgledzie stworzenie funkcjonalnych i spraw-
nych przepiséw, odzwierciedlajacych realne potrzeby i wdraza-
nych w sposob, ktéry sprawia, Ze zostajg osiagnicte ostateczne
cele tych przepiséw.

2.5 Cykl zycia aktu legislacyjnego nie rozpoczyna si¢ wraz
z przygotowaniem wniosku ani nie konczy z chwilg jego osta-
tecznego przyjecia. Akt ustawodawczy nie jest celem samym
w sobie —jest nim jego pomy$lne wdrozenie. Wdrozenie takze nie
oznacza jedynie egzekwowania stosowania przez instytucje;
oznacza réwniez przyjecie, zaakceptowanie i w miar¢ potrzeb
zmiang zachowan ze strony zainteresowanych oséb i organizacji.

2.6 Mozemy z goéry przewidzie¢ pewne skutki tego podejicia,
w tym takze praktyczne:

— aktywny i skuteczny udzial — a nie tylko konsultacje — zainte-
resowanych stron przed i w trakcie sporzadzania wnioskow
legislacyjnych oraz podczas calego procesu decyzyjnego;

— oceny wplywu uwzglednialyby nie tylko wzgledy gospodar-
cze, ale takze spoteczne i etyczne; nie tylko otoczenie bizne-
sowe dla przedsi¢biorstw, ale réwniez konsumentéw; nie
tylko opinie zorganizowanego spoleczefistwa obywatelskie-
g0, ale takze glos anonimowego obywatela;

— przewidywanie rozwigzan, a nie probleméw, i wykorzysty-
wanie prawa do osiagania i egzekwowania celéw oraz do za-
pewnienia, by prawa i wolnosci staly si¢ rzeczywistoscia
w okreslonym kontekscie kulturowym;

— przygotowywanie aktéw prawnych w sposéb mozliwie naj-
bardziej zrozumialy i bliski realiom ich uzytkownikéw, za-
pewniajgc czytelno$¢ i jednoznaczno$é stosowanego jezyka;

— zlikwidowanie  zbednych,  niespdjnych,  przestarza-
lych i niestosowanych przepiséw prawnych oraz ujednolice-
nie sposobu rozumienia okreslen, definicji, opiséw,
ograniczen i wykladni w ramach wspdlnego ukladu
odniesienia;

— domaganie si¢ wprowadzenia nowych obszaréw swobdd
kontraktowych, samoregulacji i wspétregulacji oraz dziedzin,
do ktérych moglyby odnosi¢ si¢ normy lub kodeksy poste-
powania na szczeblu krajowym i europejskim;

— skoncentrowanie si¢ raczej na podejsciu do stanowienia le-
gislacji opartym na ,wzorcowych ustawach” (,28. systemie”),
a nie na nadmiernie szczeg6towej i niepotrzebnej catkowitej
harmonizacji.

2.7 Osiaganie tych celow mozna by rozpoczaé od projektow
badawczych i dialogu z zainteresowanymi stronami w sprawie
szczeg6lnej roli proaktywnego podejscia w prawie w ciggu cale-
go cyklu zycia i na wszystkich poziomach regulagji.

2.8  EKES zaleca zatem Komisji, Radzie i Parlamentowi Europej-
skiemu przyjecie proaktywnego podejscia przy planowaniu, opra-
cowywaniu, zmianie i wdrazaniu prawa wspdlnotowego i zacheca
panstwa czlonkowskie do péjScia tym Sladem we wszystkich sto-
sownych przypadkach.

3. Wprowadzenie: nieco teorii prawa

3.1 Dziedzina przepiséw prawnych, czyli tego ,jak by¢ powin-
no”, w przeciwiefistwie do zasad moralnych czy estetycznych,
charakteryzuje si¢ mocg obowigzujaca, czyli takg mozliwoscia, ze
sady moga zada¢ podporzadkowania si¢ przepisom, a ich naru-
szenie moze zosta¢ ukarane. Jedng z typowych cech ius cogens,
czyli ,norm prawnych bezwzglednie obowiazujacych”, jest moz-
liwos¢ ich ,egzekwowania”, zasadniczo poprzez zastosowanie
mechanizmu sagdowego, w celu zagwarantowania zastosowania
prawa albo — w przypadku gdy nie zostanie ono zastosowane —
ukarania tych, ktorzy je tamia.
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3.2 U podstaw tego, ,jak by¢ powinno”, lezy jednak koncepcja,
iz przestrzeganie prawa jest, generalnie rzecz ujmujac, dobrowol-
ne i ze uciekanie si¢ do postgpowania sgdowego stanowi wyja-
tek i ostateczny argument. Bez dobrowolnej i powszechnej zgody
spoleczenstwa na przestrzeganie obowigzkéw nalozonych przez
uregulowania prawne, ich skuteczno$¢ zostalaby nieodwracalnie
naruszona.

3.3 Stad tez wynika obowigzek prawodawcy stanowienia takich
przepisoéw prawnych, ktdre na 0gét zachecaja ludzi do dobrowol-
nego ich przestrzegania i samorzutnego stosowania si¢ do nich.
Stanowi to faktycznie warunek wstepny poszanowania praw
wszystkich ludzi oraz kamien wegielny zycia w spoleczenstwie.
W tym kontekscie troska o ,dobre stanowienie prawa” i ,lepsze
stanowienie prawa” (!) nabiera szczeg6lnego znaczenia i ma po-
wazne konsekwencje dla wyktadni, integracji i stosowania prze-
piséw prawnych.

3.4 To oznacza, ze oprocz tego, ze prawo powinno by¢ ,spra-
wiedliwe” (2), czyli oparte na zasadzie stusznosci, musi ono by¢
réwniez:

— zrozumiale;

— przystepne;
— akceptowalne (3);
— egzekwowalne.

Jesli te kryteria nie zostana spelnione, prawo zazwyczaj odrzuca-
ja ci, do ktorych ma si¢ ono odnosié, nie wdrazaja go ci, ktérych
obowigzkiem jest zapewnienie jego przestrzegania, i przestaje
ono by¢ wykorzystywane, a ,sita” sprawiedliwosci nie jest w sta-
nie skutecznie go stosowac.

3.5 Chociaz jest to wazny problem dla krajowych systeméw
prawnych, nabiera on jeszcze wigkszego znaczenia w takim sys-
temie prawnym jak system Unii Europejskiej, w ktérym dwie ,po-
towki” zasady panstwa prawa sg z reguly oddzielone: ustalenie

(1) Znaczenie ,lepszego stanowienie prawa” do uzytku instytucji WE
mozna znalez¢ w opinii EKES-u w sprawie lepszego stanowienia pra-
wa, CESE, Dz.U. C 24 z 31.1.2006, s. 39. Tres¢ ,prawna” tego poje-
cia mozna znaleZ¢ w porozumieniu migdzyinstytucjonalnym
22003 r, Dz.U. C 321 z 31.12.2003.

() Cokolwick by to miato oznaczaé w $wietle wartosci przewazajacych
w danym spoleczefistwie i danym punkcie historii; wiele tragedii
greckich analizuje tego rodzaju konflikt miedzy prawem ,ustanowio-
nym” i prawem ,sprawiedliwym”.

() Dwa gléwne warunki sprawiajace, ze przepisy prawne sg akceptowal-
ne, to ich ,adekwatnos¢ i proporcjonalno$¢” (zob. opinia w sprawie
uproszczenia, z 29 listopada 2001 r., pkt 1.6, Dz.U. C 48
z 21.2.2002, s. 130, sprawozdawca: Kenneth Walker).

,obowigzku” whasciwe dla tworzenia prawa nalezy do kompeten-
cji Wspdlnoty, natomiast zastosowanie i zwigzane z nim sankcje
opierajg si¢ co do zasady na mozliwosci przymusu stosowanego
przez krajowe systemy prawne.

3.6 To moze tlumaczy¢, dlaczego troska o ,lepsze stanowienie
prawa”, ktéra istnieje we wszystkich panstwach czlonkow-
skich i nie jest absolutnie czym$ nowym, nabrala ostatnio szcze-
gblnego znaczenia dla instytucji wspélnotowych.

3.7 Przewidywalnos¢ i trwalo$¢ to podstawowe wymogi umoz-
liwiajace istnienie sprawnie funkcjonujacego, przyjaznego dla
obywateli i dla przedsigbiorstw otoczenia prawnego. Aby okre-
Slac swoje cele, wprowadzaé w Zzycie swoje plany i osiaga¢ moz-
liwe do przewidzenia wyniki, zainteresowane strony potrzebuja
pewnego zakresu pewnosci prawnej. Prawodawcy, w jak najszer-
szym znaczeniu tego stowa, powinni zajmowac si¢ zagwaranto-
waniem takiej pewnosci i zapewnieniem stabilnej infrastruktury
prawnej, a jednocze$nie realizowac to, czemu prawodawstwo ma
shuzy¢.

3.8 Taki jest kontekst niniejszej opinii z inicjatywy wiasnej,
ktora ma na celu podkreslenie nowatorskiego podejicia do pra-
wa wywodzacego sie z Nordic School of Proactive Law i jej po-
przedniczek (4), oraz przyjrzenie sig, w jakim stopniu moze to
stanowi¢ kolejny krok w kierunku lepszych uregulowan praw-
nych na szczeblu UE. W niniejszej opinii zostaly nalezycie
uwzglednione wszystkie liczne opinie Komitetu na ten temat, kt6-
re juz obecnie stanowig bardzo istotny zbidr doktryn i do ktérych
spuscizny niniejsza opinia chetnie si¢ odwotuje i ktéra bierze pod
uwage.

4. Krétka charakterystyka koncepcji lepszego stanowienia
prawa, lepszego wdrazania i lepszego egzekwowania pra-
wodawstwa UE

4.1 Pojecie lepszego stanowienia prawa, ktére koncentruje sig
na perspektywie podmiotéw prawodawstwa (%), obejmuje kilka
zasad, ktorych znaczenie w ciagu ostatnich kilku lat wzrosto:
wstepne konsultacje, walke z ,inflacjg” prawodawstwa, usuwanie

(¥) Dodatkowe informacje mozna znalezZ¢é w pracy Heleny Haapio ,An
Ounce of Prevention — Proactive Legal Care for Corporate Contrac-
ting Success”, opublikowanej w fifiskim czasopi$mie prawniczym ,J-
FT”, wydawanym przez Juridiska Foreningen i Finland, nr 1/2007, jak
réwniez w: Helena Harpio (red.), ,A Proactive Approach to
Contracting and Law”, Turku 2008; oraz w pracy Petera Wahlgre-
na i Cecilii Magnusson Sjoberg (red.): ,A Proactive Approach”, [w:]
,Scandinavian Studies in Law”, t. 49, Sztokholm 2006;
zob. http:/[www.cenneth.com/sisl/tom.php?choice=volumes&page=
49.html.

(5) Jak zostalo to bardzo trafnie ujete w opinii EKES-u w sprawie lepsze-
go stanowienia prawa (Dz.U. C 24 z 31.1.2006, s. 39, pkt 1.1.2,
sprawozdawca: Daniel Retureau), ,Lepiej stanowil prawo znaczy
przede wszystkim postawic si¢ w sytuacji uzytkownika normy praw-
nej. Stad konieczno$¢ podejécia uczestniczacego, obejmujacego
wezesniejsza konsultacje uwzgledniajaca charakter przedstawicielski
organizacji spoleczeistwa obywatelskiego i partneréw spolecz-
nych ...]".


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2006:024:0039:0039:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2003:321:0001:0001:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2002:048:0130:0130:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2002:048:0130:0130:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2006:024:0039:0039:PL:PDF
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zbednych przepiséw lub ich projektéw, zmniejszenie obcig-
zeni i kosztéw administracyjnych, uproszczenie dorobku prawne-
go Wspdlnoty, lepsze sporzadzanie wnioskow legislacyjnych,
w tym oceng skutkow ex ante i ex post, ograniczenie prawa do
niezbednego minimum i skupienie si¢ na celach i na trwalosci
prawodawstwa przy zachowaniu jego elastycznosci.

4.2 Komisja Europejska (), Parlament Europejski () oraz Euro-
pejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny (8) od dawna propagu-
ja 1 argumentuja o  lepsze  stanowienie  prawa,

() Najwazniejsze dokumenty Komisji na ten temat:

— Strategia UE na rzecz zréwnowazonego rozwoju,
COM(2001) 264 wersja ostateczna;

— Komunikat w sprawie oceny wplywu, COM(2002) 276 wersja
ostateczna;

— Plan dzialania w sprawie uproszczenia i poprawy otoczenia
regulacyjnego, COM(2002) 278 wersja ostateczna;

— Gromadzenie i  wykorzystanie  wiedzy
COM(2002) 713 wersja ostateczna;

— Aktualizacja i uproszczenie dorobku prawnego Wspdlnoty,
COM(2003) 71 wersja ostateczna;

— Realizacja wspélnotowego programu lizboniskiego — Strategia
w  zakresie  uproszczenia  otoczenia  regulacyjnego,
COM(2005) 535 wersja ostateczna;

—  Strategiczny przeglad procesu lepszego stanowienia prawa
w Unii Europejskiej, COM(2006) 689;

—  Pierwsze sprawozdanie z realizacji strategii uproszczenia oto-
czenia regulacyjnego, COM(2006) 690 wersja ostateczna;

— Drugie sprawozdanie z realizacji strategii uproszczenia otocze-
nia regulacyjnego, COM(2008) 33 wersja ostateczna;

—  Wspdlny przewodnik praktyczny dotyczgcy redagowania aktéw prawa
wspdlnotowego (dla oséb uczestniczgeych w redagowaniu aktéw praw
instytugjach UE).

(7) Najwazniejsze dokumenty PE:

—  Sprawozdanie w sprawie lepszego stanowienia prawa 2004 r.:
stosowanie zasady pomocniczosci — 12. sprawozdanie roczne,
A6-0082/2006;

—  Sprawozdanie w sprawie 21. i 22. sprawozdania rocznego Ko-
misji dotyczacego monitorowania stosowania prawa wspdlno-
towego (2003 i 2004 r.), A6-0089/2006;

—  Sprawozdanie w sprawie instytucjonalnych i prawnych skutkéw
stosowania instrumentéw tzw. ,migkkiego prawa” (soft law),
A6-0259/2007;

— Sprawozdanie w sprawie lepszego stanowienia prawa w Unii
Europejskiej, A6-0273/2007;

—  Sprawozdanie w sprawie minimalizacji kosztéw administracyj-
nych natozonych w drodze legislacji, A6-0275/2007;

—  Sprawozdanie w sprawie lepszego stanowienia prawa 2005: sto-
sowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci — 13. spra-
wozdanie roczne, A6-0280/2007;

—  Sprawozdanie w sprawie przegladu jednolitego rynku: przezwy-
cigzanie barier i niewydolnych rozwiazaf poprzez lepsze wpro-
wadzanie przepiséw prawa w zycie i ich stosowanie, A6-
0295/2007;

—  Sprawozdanie w sprawie 23. rocznego sprawozdania Komisji
z kontroli stosowania prawa wspdlnotowego w 2005 r., A6-
0462/2007.

(8) Najwazniejsze dokumenty EKES-u:

— Opinia rozpoznawcza w sprawie uproszczenia przepisow na
jednolitym rynku, Dz.U. C 14 z 16.1.2001, s. 1;

— Opinia rozpoznawcza w sprawie uproszczenia, Dz.U. C 48
z 21.2.2002, s. 130;

— Opinia rozpoznawcza w sprawie uproszczenia i poprawy oto-
czenia regulacyjnego, COM(2001) 726 wersja ostateczna, Dz-
U.C125227.5.2002,s.105;

— Opinia z wlasnej inicjatywy w sprawie: ,Uproszczenie ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem sprawowania rzagdéw w Europie: Lep-
sze stanowienie prawa”, Dz.U. C 133 z 6.6.2003, s. 5;

fachowej,

uproszczenie i komunikagje jako gléwne cele polityczne w kontek-
Scie urzeczywistnienia jednolitego rynku. Jesli chodzi o pierwsze
dokumenty poruszajace ten temat, to na szczeg6lna uwage zastu-
guje tu raport Bernarda Molitora z 1995 r., w ktérym zawarto
osiemnascie do dzi$ aktualnych zalecen (9).

4.3 Lepsze stanowienie prawa obejmuje takze zasady propor-
cjonalnosci i pomocniczoéci i moze angazowaé zainteresowane
strony w przygotowywanie projektow aktow prawnych tj. w dro-
dze samoregulacji i wspotregulacji pod Scista kontrolg prawodaw-
cy, jak to okreSlono w porozumieniu migdzyinstytugjonalnym
z 2003 r (19). i rozwijano w kolejnych sprawozdaniach rocznych
Komisji.

— Opinia w sprawie aktualizacji i uproszczenia wspdlnotowego
dorobku prawnego, COM(2003) 71 wersja ostateczna, Dz-
.U.C112 1z 30.4.2004, s. 4;

—  Broszura ,What is the state of the enlarged Single Market? — 25
findings by the Single Market Observatory”, EESC C-2004-07-
EN.

— Raport informacyjny w sprawie aktualnego stanu wspolregula-
¢ji i samoregulagji na jednolitym rynku, CESE 1182/2004 fin;

— Broszura ,Improving the EU regulatory framework”,
EESC 2005-16-EN;

— Opinia rozpoznawcza w sprawie wniosku prezydencji brytyj-
skiej w sprawie lepszego stanowienia prawa, Dz.U. C 24
z 31.1.2006, s. 39;

— Opinia z wlasnej inicjatywy w sprawie sposoboéw wdraza-
nia i egzekwowania prawodawstwa UE, Dz.U. C 24 z 31.1.2006,
s. 52;

— Opinia w sprawie: ,Realizacja wspdlnotowego programu liz-
bonskiego: Strategia w zakresie uproszczenia otoczenia regula-
cyjnego”, COM(2005) 535 wersja ostateczna, Dz.U. C 309
2 16.12.2006, s. 18;

— Opinia rozpoznawcza w sprawie wniosku Komisji w sprawie
uproszczenia Srodowiska regulacyjnego w sektorze maszyno-
wym, Dz.U. C 10 z 15.1.2008, s. 8.

(9) Raport grupy niezaleznych ekspertow w sprawie uproszczenia pro-
cedur legislacyjnych i administracyjnych (COM(95)0288 — C4-
0255/95 — SEC(95)1379). Na szczegdlng uwage zastuguje réwniez
w tym kontekscie raport Mandelkerna (z listopada 2001 r.) i zawarte
w nim zalecenia, ktére zostaly streszczone w opinii, Dz.U. C 125
z 27.5.2002, s. 105, sprawozdawca: Kenneth Walker.

Zob. http:/[eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:
321:0001:0005:EN:PDF

(10

—


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2001:014:0001:0001:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2002:048:0130:0130:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2002:048:0130:0130:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2002:125:0105:0105:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2002:125:0105:0105:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2003:133:0005:0005:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2004:112:0004:0004:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2004:112:0004:0004:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2006:024:0039:0039:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2006:024:0039:0039:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2006:024:0052:0052:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2006:024:0052:0052:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2006:309:0018:0018:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2006:309:0018:0018:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2008:010:0008:0008:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2002:125:0105:0105:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2002:125:0105:0105:PL:PDF
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4.4  Lepsze stanowienie prawa nie musi koniecznie oznaczaé
mniejszej liczby uregulowan prawnych lub deregulacji (1), w rze-
czy samej bezpieczenistwo prawne stanowi jeden z kluczowych
wymogéw dobrze funkcjonujacego jednolitego rynku (12).

4.5 0Od 2000 r. Centrum Monitorowania Jednolitego Ryn-
ku (CMJR) dzialajgce w ramach Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego koncentruje si¢ na inicjatywach
zainteresowanych stron, ktore przewidujg lepsze stanowienie pra-
wa z punktu widzenia spoleczefistwa obywatelskiego. Uwaznie
Sledzac program pracy Komisji Europejskiej, EKES — jako instytu-
cjonalne forum wypowiedzi spoleczenstwa obywatelskiego — od
lat doradza Komisji poprzez przedstawianie licznych opinii
w  sprawach zwigzanych z lepszymi uregulowaniami
prawnymi (13).

4.6 Wspdlnie z Komisja Europejska CMJR stworzylo baze da-
nych dotyczaca europejskiej samoregulacji i wspélregulacji (14).
Korzystajac z zebranych przez siebie danych dotyczacych inicja-
tyw w zakresie samoregulacji, CMJR zamierza obecnie pracowaé
nad modelami (wskazniki skutecznosci, wytyczne w sprawie mo-
nitorowania i egzekwowania itp.) i tworzy¢ klaster z udzialem
Srodowisk akademickich, osrodkéw analitycznych, zainteresowa-
nych stron oraz instytucji, ktéry zajmowalby si¢ sprawami
samo- 1 wspotregulacji.

5. Odrobina profilaktyki: podej$cie proaktywne

5.1 Tradycyjnie w dziedzinie prawa koncentrowano si¢ na prze-
szbosci. Przedmiotem badant prawnych byly glownie niepowodzenia
— niedociggniecia, opdznienia i niestosowanie si¢ do przepiséw
prawa.

(11) Juz w opinii CES rozpoznawcza w sprawie uproszczenia przepisow
na jednolitym rynku, Dz.U. C 14 z 16.1.2001, s. 1 (sprawozdawca:
Bruno Vever) EKES zaznaczyl, ze ,celem nie jest radykalna i upro-
szczona deregulacja, ktora stanowitaby zagrozenie dla jakosci pro-
duktdw i ustug i dla ogélnych intereséw wszystkich »uzytkownikéwe
— zaréwno przedsigbiorcow, jak i pracownikéw i konsumentéw. Dla
sprawnego funkcjonowania zaréwno gospodarki, jak i spoleczenistwa
potrzebne s3 pewne reguly” (pkt 2.8). W swej opinii w sprawie lep-
szego stanowienia prawa EKES Dz.U. C 24 z 31.1.2006, s. 39 stwier-
dzit, ze »Uproszczenie jest réwnowazne ze zmniejszeniem w miare
mozliwosci ztozonosci prawa, co nie oznacza, Ze koniecznie nalezy
w sposéb radykalny ograniczy¢ wspdlnotows dzialalnos¢ legislacyj-
ng lub znie$¢ uregulowania prawne, gdyz byloby to niekorzystne dla
poczucia bezpieczefistwa spoleczefistwa obywatelskiego oraz dla
bezpieczenistwa prawnego i stabilno$ci oczekiwanych przez przed-
sigbiorstwa, szczeg6lnie male i $rednie firmy (MSP)”. Ponadto w opi-
nii w sprawie przegladu jednolitego rynku Dz.U. C 93 z 27.4.2007,
s. 25(sprawozdawca: Bryan Cassidy), EKES przypomina, ze ,[...] sta-
nowienie mniejszej liczby przepiséw nie musi w efekcie przyniesé
lepszych ram regulacyjnych” (pkt 1.1.7).

(12) ,Mniej (prawodawstwa) znaczy wiecej”, http:[[bre.berr.gov.uk/
regulation/news[2005/050720_bill.asp

(3) Komitet wielokrotnie takze wnosil wklad na rzecz prezydencji Rady
UE w postaci opinii, (Dz.U. C 175 z 27.7.2007).

(14) Zob. http:/[eesc.europa.cu/self-and-coregulation/index.asp

5.2 W centrum proaktywnego podejicia znajduje si¢ co$ innego,
mianowicie przysztosC. Bycie proaktywnym to przeciwienstwo by-
cia reaktywnym lub biernym. Podejscie okreslane konkretnie mia-
nem proaktywnego prawa pojawilo si¢ w Finlandii w latach 90.
W odpowiedzi na zapotrzebowanie na dalsze rozwijanie prak-
tycznych metod i teorii prawnych w tej rodzacej si¢ dziedzinie,
w 2004 r. utworzono Nordic School of Proactive Law (NSPL) (1°).

5.3  Slowo proaktywny sugeruje dzialania uprzedzajace, przejmo-
wanie kontroli i dzialanie z wlasnej inicjatywy (16). Wszystkie te
elementy stanowig cze$¢ proaktywnego podejscia do prawa, ktére
rozr6znia dwa kolejne aspekty proaktywnosci: jednym jest wymiar
promujgcy (promowanie tego, co jest pozadane; zachecanie do do-
brego zachowania) a drugim wymiar prewencyjny (zapobieganie
temu, co jest niepozadane, powstrzymywanie ryzyka prawnego
przed urzeczywistnieniem).

5.4 Proaktywne podejscie do prawa koncentruje si¢ raczej na suk-
cesie niz na porazce. Polega to na podejmowaniu inicjatywy w ce-
lu promowania i umacniania czynnikéw sprzyjajacych sukcesom.
Poczatki proaktywnego podejscia do prawa wywodzg si¢ z ,proak-
tywnego zawierania umow” (17). Poczatkowo chodzito o stworze-
nie ram umozliwiajacych wlaczenie prawniczej przezornosci
w konkretng praktyke prowadzenia codziennej dzialalnosci oraz
polaczenie dobrych praktyk zwigzanych z zawieraniem kontrak-
téw, prawem, projektami, jakoscig i zarzadzaniem ryzykiem.

5.5 Chociaz ,proaktywne prawo” w duzym stopniu inspirowane
bylo ,prawem prewencyjnym” (18), to jednak w tym drugim spra-
wy postrzegane sg gléwnie z punktu widzenia prawnika, a nacisk
kladziony jest na zapobieganie ryzyku prawnemu i sporom.
W ,prawie proaktywnym” nacisk polozony jest na zapewnienie
sukcesu i umozliwienie osiggniecia pozadanych celéw w danej sy-
tuacji. Uciekajac si¢ do analogii opieki zdrowotnej i profilaktyki
medycznej, mozna powiedzied, ze proaktywne podejscie do prawa 13-
czy aspekty promocji zdrowia z aspektami zapobiegania choro-
bom: chodzi o to, aby poméc ludziom i przedsigbiorstwom
pozosta¢ w dobrym ,zdrowiu prawnym” i unikng¢ ,choréb”
w postaci niepewnosci prawnej, sporéw i proceséw sgdowych.

(%) Zob. http:/[www.proactivelaw.org

(16) Angielskoje¢zyczne stowniki, definiuja stowo ,proactive” (proaktyw-
ny), podkreslajac dwa kluczowe elementy: element uprzedzajacy,
wiazacy si¢ z dzialaniem poprzedzajacym przyszla sytuacje, taki jak
,dzialanie wraz z przewidywaniem przyszlych probleméw, potrzeb
lub zmian” (Merriam-Webster Online Dictionary) oraz element przej-
mowania kontroli i powodowania zmiany, na przyklad: ,kontrolo-
wanie sytuacji poprzez spowodowanie jakiego§ zdarzenia zamiast
oczekiwania, zZeby zareagowad po jego wystapieniu” (proactive. Dic-
tionary.com, WordNet® 3.0, Princeton University). Najnowsze bada-
nia dotyczace zachowan proaktywnych opieraja si¢ na podobnych
definicjach. Na przyklad Parker et al. (2006) definiuje zachowanie
proaktywne jako dzialanie z wlasnej inicjatywy, ktére ma na celu
zmiang i poprawe wiasnej sytuacji lub siebie samego. Zob. ,The
Proactivity Research in Organizations Programme”,
http:|[proactivity.group.shef.ac.uk/

(17) Pierwsza ksiazke ma temat proaktywnego kontraktowania opubliko-
wano w jezyku finskim w 2002 r.: Soile Pohjonen (red.), ,Ennakoiva
sopiminen”, Helsinki 2002.

(18) Louis M. Brown jako pierwszy wprowadzit to podejscie pod taka na-
ZW3 W swojej rozprawie zatytulowanej ,Manual of Preventive Law”,
Prentice-Hall, Inc., Nowy Jork 1950 r.


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2001:014:0001:0001:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2006:024:0039:0039:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2007:093:0025:0025:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2007:093:0025:0025:PL:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2007:175:0001:0001:PL:PDF
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6. W jaki sposob proaktywne podejScie moze si¢ nadal
przyczynia¢ do lepszego stanowienia prawa, lepszego
wadrazania i lepszego stosowania prawodawstwa UE

6.1 Jednym z podstawowych celéw Unii Europejskiej jest stwo-
rzenie swoim obywatelom obszaru wolnosci, bezpieczen-
stwa 1 sprawiedliwosci bez granic wewnetrznych; obszaru
opartego na zasadach przejrzystosci i kontroli demokratycznej.
Sprawiedliwo$¢ nie urzeczywistnia si¢ jednak tak po prostu w wy-
niku zapewnienia dostgpu do sadow lub pdzniejszych dzialan na-
prawczych. Potrzebne sg solidne podstawy prawne, aby
przedsigbiorstwom i jednostkom udato si¢ odnies¢ sukces.

6.2 Jednostki i przedsi¢biorstwa oczekuja pewnego stopnia
pewnosci, jasnosci i spojnosci ze strony prawodawcy, aby mogly
okresla¢ swoje cele, realizowaé plany i osiagaé przewidywalne
rezultaty.

6.3 Prawodawcy z pewnoscig powinni si¢ niepokoid, jezeli jed-
nostki i przedsi¢biorstwa nie majg wystarczajacej wiedzy o tym,
kiedy prawo moze ich dotyczy¢, nie mogg dowiedzie¢ si¢ czegos
wigcej 0 swojej sytuacji prawnej, gdy sobie tego zycza, nie potra-
fig unikng¢ spordw, chociaz jest to mozliwe, lub rozstrzygac ich,
stosujac najodpowiedniejsze techniki (19). Doswiadczenie i bada-
nia wskazuja na to, ze dzi§ jednostki i przedsigbiorstwa, a zwlasz-
cza konsumenci i MSP, nie zawsze sa nalezycie poinformowani.

6.4 Parlament Europejski, Rada i Komisja okreslily pewne
wspélne zobowiazania i cele majace poprawi¢ jako$¢ stanowie-
nia prawa oraz promowac prostote, jasno$¢ i spéjnos¢ redakgji
aktéw prawnych oraz przejrzysto$¢ procesu legislacyjnego w po-
rozumieniu migdzyinstytucjonalnym w sprawie lepszego stanowienia
prawa.

6.5 Jest jednak jasne, ze lepszych uregulowan prawnych nie
moga stworzy¢ wylacznie instytucje sygnatariusze (29). Program
dotyczacy uproszczenia i inne programy muszg by¢ opracowy-
wane i wzmacniane na szczeblu krajowym i regionalnym. Po-
trzebne jest skoordynowane zaangazowanie i musza w to by¢
wlaczone organy krajowe, regionalne i lokalne odpowiedzialne za
wdrazanie prawa UE oraz podmioty prawa (21).

(19) Zob. civil justice.2000 — ,A Vision of the Civil Justice System in the
Information Age” 2000; http://www.dca.gov.uk/consult/meta/
¢j2000fr.htm#section].

(20) Juz w opinii z inicjatywy wlasnej w sprawie uproszczenia przepisow

prawnych na jednolitym rynku Dz.U. C 14 z 16.1.2001, s. 1, spra-

wozdaweca opinii Bruno Vever zwrdcit nasza uwage na ,fakt, ze prak-
tycznie wszystkie przepisy prawne UE wywodza sie ze Scistego kregu
instytucji UE wyposazonych w kompetencje decyzyjne lub wspotde-
cyzyjne”. Zwrocit rowniez uwage na to, ze ,brak odpowiedniej kul-
tury partnerstwa z podmiotami spoleczno-gospodarczymi,

w polaczeniu z przyjeciem takiego podejscia do procesu decyzyjne-

go, ktére ma zasadniczo polityczny i administracyjny charakter spra-

wia, ze przedstawicielom spoleczenstwa obywatelskiego trudno jest
odgrywaé odpowiedzialng rol¢ w procesie dazenia do uproszczenia”

(pkt 3.5).

Opinia CESE Dz.U. C 325 z 30.12.2006, s. 3 (sprawozdawca: Joost

van lersel) zwraca uwage na powigzania migdzy UE a administracja

krajows i regionalng.

(21

6.6 Unia Europejska juz podjeta kroki w kierunku przyjecia
proaktywnego podejscia. W tym kontekscie EKES przyjmuje
z zadowoleniem nastepujace rozwigzania i inicjatywy:

— decyzje o utworzeniu jednolitego rynku, a nastepnie o przy-
jeciu jednej waluty;

— umozliwienie partnerom spolecznym prowadzenia negocja-
¢ji dotyczacych tworzenia prawa w dziedzinie spolecznej,
zgodnie z przepisami Traktatu;

— ,Najpierw my$l na malg skal¢” — Program ,Small Business
Act” dla Europy (COM(2008) 394 wersja ostateczna,
25.6.2008) wraz z zalgcznikiem: Wymiana dobrych praktyk
w sferze polityki na rzecz MSP (22);

— przyklady dobrych praktyk z panstw czlonkowskich, ktore
mogg postuzy¢ za inspiracje we wdrazaniu programu Small
Business Act (23), jak réwniez przyklady zebrane w kontek-
Scie Europejskiej karty matych przedsigbiorstw; oraz

— Europejska Nagroda Przedsigbiorczosci, ktorg wyrdzniane sg
sukcesy we wspieraniu przedsigbiorczosci na szczeblu
regionalnym;

— zmienione wytyczne Komisji dotyczace oceny skutkow
regulacji;

— Solvit — internetowa sie¢ rozwigzywania probleméw;

—  serwis IPR-Helpdesk
wiasnosci intelektualnej);

(w zakresie praw

— wsparcie udzielane przez Komisj¢ na rzecz opracowywania
norm europejskich;

— strona internetowa i baza danych EKES-u po$wigcone
samoregulacji 1 wspotregulacji.

6.7 Podejmowane do tej pory dzialania wydaja si¢ nieco roz-
biezne i odnosi si¢ wrazenie, ze nie prowadzi si¢ zbyt wielu ba-
dan ani tez, ze rézne sektory nie uczg si¢ wzajemnie ze swoich
doswiadczen. Warto byloby zbada¢ rezultaty podjetych krokéw
oraz ich znaczenie, konsekwencje i warto$¢ w przypadku zasto-
sowania w innych dziedzinach. EKES proponuje, by uwaznie $le-
dzi¢  powyisze inicjatywy i wykorzystywaé je do
okreslenia i wymiany najlepszych wzorcéw postgpowania.

6.8 Z drugiej strony, pewne niedawne przyklady proble-
moéw i trudnosci, ktérych mozna byto uniknaé, ukazuja potrzebe
przyjecia proaktywnego podejscia:

— dyrektywa 2006/123/WE z dnia 12 grudnia 2006 r. w spra-
wie ustug na rynku wewnetrznym
(dyrektywa Bolkesteina) (24),

(22) Opinia CESE Dz.U. C 27 z 3.2.2009, s. 7, sprawozdawca: Claudio
Cappellini oraz opinia EKES-u, sprawozdawca Henri Malosse (opinia
w trakcie opracowywania).

(23) Zob. zalacznik 1 do komunikatu Komisji: ,Najpierw my$l na malg
skalg” — Program ,Small Business Act” dla Europy.

(24) Opinia CESE Dz.U. C 175 z 27.7.2007, s. 14, sprawozdawca: Karin
Alleweldt.
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— dyrektywa 2005/29/WE z 11 maja 2005 r. dotyczaca nie-
uczciwych praktyk handlowych (2%),

— dyrektywa 2008/48/WE z 23 kwietnia 2008 r. w sprawie
uméw o kredyt konsumencki (26), pomimo tego, ze prawie
wszystkie ~ zainteresowane strony zglosily do niej
zastrzezenia (27),

— caly pakiet wspélnotowego dorobku prawnego w dziedzinie
ochrony konsumenta (28); powszechnie uwaza sie, ze nie zo-
stal on ani dobrze opracowany, ani prawidtowo transpono-
wany, ani tez nalezycie wdrozony (29),

— opracowywanie ,wsp6lnych ram odniesienia” w stusznym
celu uproszczenia przepiséw w zakresie prawa zobowigzan,
ale ktorego rezultatem byla ,monstrualna” praca liczaca oko-
to 800 stron, i to tylko w odniesieniu do ,.cz¢sci ogblnej”! (39),

— niedawny wniosek dotyczacy dyrektywy w  sprawie
imigracji (3'),

— powszechnie uznane niepowodzenie w dziedzinie detalicz-
nych ustug finansowych, a zwlaszcza w kwestii nadmierne-
go zadluzenia (32),

(25) Opinia CESE Dz.U. C 108 z 30.4.2004, s. 81, sprawozdawca: Ber-
nardo Herndndez Bataller

(2¢) Dz.U. L 133 z 22.5.2008, 5. 66

(27) Opinia CESE Dz.U. C 234z 30.9.2003, s. 1, sprawozdawca: Jorge Pe-
gado Liz

(28) A przynajmniej osiem dyrektyw wybranych sposréd 22, ktére uzna-
wane sg za gléwny dorobek prawny w dziedzinie ochrony konsu-
menta, a dotyczg nastepujacych kwestii: ,ochrona konsumentow
w odniesieniu do uméw zawartych poza lokalem przedsi¢biorstwa”
(dyrektywa 85/577[EWG z 20 grudnia 1985 r.); ,zorganizowane
podroze, wakacje i wycieczki” (dyrektywa 90/314/EWG z 13 czerw-
ca 1990 r.); ,nieuczciwe warunki w umowach konsumenckich”
(dyrektywa 93[13/EWG z 5 kwietnia 1993 r.); ,umowy odnoszace si¢
do nabywania praw do korzystania z nieruchomosci w oznaczonym
czasie”(dyrektywa 94/47|WE z 26 pazdziernika 1994 r.); ,ochrona
konsumentéw w przypadku uméw zawieranych na odleglos¢”
(dyrektywa 97/7/WE z 20 maja 1997 r.); ,ochrona konsumenta przez
podawanie cen produktéw oferowanych
konsumentom” (dyrektywa 98/6/WE z 16 lutego 1998 r.); ,nakazy
zaprzestania szkodliwych praktyk w celu ochrony intereséw konsu-
menta” (dyrektywa 98/27/WE z 19 maja 1998 r.); ,pewne aspekty
sprzedazy towaréw konsumpcyjnych i zwigzanych z tym gwarancji”
(dyrektywa 99/44/WE z 25 maja 1999 r.).

(29) Opinia CESE Dz.U. C 256 z 27.10.2007, s. 27, sprawozdawca: Ri-
chard Adams

(39) Zob. ,EC Consumer Law Compendium — Comparative Analysis”, Bie-
lefeld University, (12/12/2006), prof. Hans Schulte-Nolke, prof.
Christian Twig-Felsener i dr Martin Ebers

(31) Opinia CESE Dz.U. C 44 2 16.2.2008, s. 91, sprawozdawca: Luis Mi-
guel Pariza Castafios

(32) Zob. ,Sprawozdanie z postepéw w ramach jednolitego rynku ustug
finansowych za 2006 r.” z 21 lutego 2007 r. oraz nastgpujace opinie
EKES-u: opinia Dz.U. C 151 z 17.6.2001, s. 1 w sprawie Zielonej
ksiegi w sprawie detalicznych uslug finansowych na jednolitym ryn-
ku, sprawozdawca: Edgardo Maria lozia, wspdlsprawozdawca: Reine
Claude Mader-Saussaye; opinia Dz.U. C 44 2 16.2.2008, s. 74 w spra-
wie: ,Kredyty a wykluczenie spoteczne w spoteczenstwie dobroby-
tu”, sprawozdaweca: Jorge Pegado Liz; opinia Dz.U. C 65 z 17.3.2006,
s. 113 w sprawie , Zielona ksigga: kredyt hipoteczny w UE”, sprawoz-
dawca: Umberto Burani; opinia Dz.U. C 27 z 3.2.2009, s. 18 w spra-
wie Bialej ksiggi dotyczacej integracji rynkéw kredytu hipotecznego
w UE, sprawozdawca: Angelo Grasso.

— rosnacy ,deficyt transpozycji” w panstwach cztonkowskich,
dostrzegany nawet przez Komisj¢ (*3).

6.9 Celem niniejszej opinii jest pokazanie sposobu, w jaki proak-
tywne podejscie do prawa moze sprzyjaé lepszym uregulowaniom
prawnym dzigki stworzeniu nowego sposobu myslenia: takiego,
ktory jako punkt wyjscia traktuje realne, zyciowe potrzeby i as-
piracje jednostek i przedsigbiorstw, a nie narzedzia prawne i spo-
sob ich zastosowania.

6.10 Oznacza to, ze podczas przygotowywania projektow pra-
wa prawodawca powinien mie¢ na wzgledzie stworzenie funkcjo-
nalnych i sprawnych przepisow, ktére odzwierciedlaja realne
potrzeby i sa wdrazane w sposéb, ktory sprawia, Ze zostajg osiag-
nigte ostateczne cele tych przepiséw. O przepisach nalezy infor-
mowaé w sposéb, ktory bedzie zrozumialy dla planowanych
odbiorcéw, tak by byly one czytelne dla oséb, ktérych dotycza,
i by osoby te mogly si¢ do nich stosowac.

6.11 Cykl zycia ustawy lub innego aktu legislacyjnego nie roz-
poczyna si¢ wraz z przygotowaniem wniosku ani nie koniczy
z chwilg jego ostatecznego przyjecia. Akt ustawodawczy nie jest
celem samym w sobie — jest nim jego pomyslne wdrozenie.
Wdrozenie takze nie oznacza jedynie egzekwowania stosowania
przez instytucje — oznacza réwniez przyjecie, zaakceptowa-
nie i w miarg potrzeb zmiang zachowan ze strony zainteresowa-
nych o0séb i organizacji. W tym kontekscie badania naukowe
wskazujg, ze im wigkszy jest udzial zainteresowanych podmio-
téw w procesie tworzenia regulacji, bedacych pdzniej czescia eu-
ropejskich aktéw prawnych, tym bardziej udane ich wdrazanie.

6.12 Mozemy z gory przewidzie¢ pewne skutki tego podejscia
—w tym takze praktyczne — dla procesu decyzyjnego dotyczgce-
go stanowienia prawa w UE, jego wdrazania i stosowania.

6.12.1 Po pierwsze, aktywny i skuteczny udzial — a nie tylko
konsultacje — zainteresowanych stron przed sporzadzaniem
wnioskow legislacyjnych i podczas niego oraz w trakcie calego
procesu decyzyjnego, tak aby punktem wyjscia byly realne prob-
lemy i ich rozwigzanie, a proces decyzyjny polegal na ciaglym
dialogu i uczeniu si¢ od siebie nawzajem opartym na osiggnigciu
okreslonych celéw (34).

(33) Zob. komunikat Komisji ,Skuteczna Europa — stosowanie prawa
wspolnotowego” COM(2007) 502 wersja ostateczna oraz zwigzang
z nim opini¢ Komitetu Dz.U. C 204 z 9.8.2008, s. 9 (sprawozdawca:
Daniel Retureau), jak réwniez bardzo przekonujacy artykul w spra-
wie aktywnej transpozycji prawodawstwa UE, autor: dr Michael Kae-
ding (EIPASCOPE 2007/03, s. 27).

(34) Juz w opinii w sprawie uproszczenia, EKES stwierdzil, ze ,formalny
proces konsultacji nie powinien ograniczac si¢ do partneréw wybra-
nych przez Komisjg. Istnieje potrzeba zaangazowania w ten proces
wszystkich zainteresowanych stron [...]. Proces konsultacyjny nale-
zy rozszerzy¢, zachgcajgc wszystkie strony do skladania
uwag i umozliwiajgc im udzial w konsultacji” (Dz.U. C 133
2 6.6.2003, s. 5, pkt 4.1 i 4.1.1.1., sprawozdawca: John Simpson).
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6.12.2 Po drugie, oceny wplywu uwzglednialyby nie tylko
wzgledy gospodarcze, ale takze spoleczne i etyczne; nie tylko oto-
czenie biznesowe dla przedsi¢biorstw, ale takze konsumentéw,
jako ostatecznych odbiorcow $rodkéw i inicjatyw prawnych; nie
tylko opinie zorganizowanego spoleczenstwa obywatelskiego, ale
takze glos anonimowego obywatela (3%).

6.12.3 Po trzecie, przewidywanie rozwigzan, a nie problemoéw,
i wykorzystywanie prawa do osiggania i egzekwowania celéw
oraz do zapewnienia, by prawa i wolnosci staly si¢ rzeczywisto-
Scig w okreslonym kontekscie kulturowym, a nie koncentrowa-
nie si¢ na formalistycznej logice prawnej (39).

6.12.4 Ponadto przygotowywanie aktéw prawnych w sposéb
mozliwie najbardziej zrozumialy i bliski realiom ich uzytkowni-
kéw, zapewniajac czytelnos¢ i jednoznacznos¢ stosowanego je-
zyka, oraz komunikowanie ich tresci w odpowiedni sposéb,
towarzyszenie i kierowanie ich wdrazaniem i egzekwowaniem we
wszystkich fazach ich cyklu zycia.

6.12.5 Oprocz tego zlikwidowanie zbednych, niespdjnych,
przestarzatych i niemajgcych zastosowania przepiséw prawnych
oraz ujednolicenie sposobu interpretacji terminéw, definicji, opi-
sow, ograniczen i wykladni w ramach wspélnego ukladu odnie-
sienia (37). Bardzo wazne jest réwniez, by zaprzestaé tworzenia
nowych niejasnych terminéw — tzw. eurozargonu, ktérych si¢ po-
wszechnie uzywa, mimo ze dla wigkszosci oséb s3 one tak na-
prawde niezrozumiale.

Bruksela, 3 grudnia 2008 r.

Przewodniczgcy Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego
Mario SEPI

(3°) Zob. zwlaszcza opini¢ EKES-u w sprawie lepszego stanowienia pra-
wa Dz.U. C 24 z 31.1.2006, s. 39 oraz opini¢ w sprawie norm jako-
Sci, jakich nalezy przestrzegaé, z punktu widzenia partneréw
spofecznych i innych podmiotéw spoleczenistwa obywatelskiego
w odniesieniu do zawartosci, procedur i metod badan oddziatywania
spotecznego Dz.U. C 175 z 27.7.2007, s. 21: w obu przypadkach
sprawozdawca byl Daniel Retureau.
(36) Jak zostalo to juz podkreslone w opinii EKES-u w sprawie sposobow
wdrazania i egzekwowania prawodawstwa UE Dz.U. C 24
z 31.1.2006, s. 52 (,Lepsze wdrazanie prawodawstwa UE”, sprawoz-
dawca: Joost van lersel), ,Aby prawo mozna bylto egzekwowac, musi
by¢ ono wystarczajaco jasne, za$ aby bylo skuteczne, musi dostar-
czaé wlasciwych odpowiedzi na konkretne problemy. [...] Zle usta-
wy prowadzg do rozrastania si¢ prawa i istnienia nadmiernej liczby
przepiséw, ktére nakladajg na przedsigbiorstwa niepotrzebne wyma-
gania i powodujg dezorientacj¢” (pkt 1.6).
Pierwsze podejscie do tej metody zostato okreslone w komunikacie
Komisji w sprawie aktualizacji i uproszczenia dorobku prawnego
Wspdlnoty (COM(2003) 71 wersja ostateczna), co byto przedmiotem
opinii CESE Dz.U. C 112 z 30.4.2004, s. 4, sprawozdawca: Daniel
Retureau.
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6.12.6 Ponadto, domaganie si¢ wprowadzenia nowych obsza-
réw swobdd kontraktowych, samoregulacji i wspotregulacji oraz
dziedzin, do ktérych moglyby odnosi¢ si¢ normy lub kodeksy
postepowania na szczeblu krajowym i europejskim (*%), oraz
okreslanie i usuwanie przeszk6d natury prawnej utrudniajacych
ich wprowadzenie.

6.12.7 Na koniec, skoncentrowanie si¢ raczej na podejsciu do
stanowienia legislacji opartym na ,wzorcowych ustawach” (,28.
systemie”), a nie na nadmiernie szczeg6towej i niepotrzebnej cal-
kowitej harmonizacji, jak réwniez pozostawienie wystarczajaco
duzo miejsca na samo- i wspélregulacje tam, gdzie jest to
whasciwe.

6.13 Osigganie tych celéw mozna by rozpoczaé od projektéw
badawczych i dialogu z zainteresowanymi stronami w sprawie
szczegblnej roli proaktywnego podejscia do prawa w ciagu catego cy-
klu Zycia i na wszystkich poziomach regulacji. Na pierwszym eta-
pie mozna by bylo zorganizowa¢ dyskusje okraglego stolu lub
seminaria z udziatem $§rodowisk akademickich, o§rodkéw anali-
tycznych, zainteresowanych stron oraz instytucji w celu opraco-
wania ram i planu dzialania dla dalszych inicjatyw na rzecz
uwzgledniania w kazdym przypadku proaktywnego podejicia,
podobnie jak obecnie zawsze uwzglednia si¢ zasade pomocniczo-
Sci i proporcjonalnosci. Z uwagi na fakt, ze kwestie zwigzane
z lepszym stanowieniem prawa leza w polu zainteresowania Cen-
trum Monitowania Jednolitego Rynku, MJR mogloby stanowié
platforme do dalszej dyskusji na temat proaktywnego podejscia do
prawa.

Sekretarz Generalny Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego
Martin WESTLAKE

(38) Zob. rowniez opini¢ w sprawie priorytetéw jednolitego rynku na la-
ta 2005-2010 Dz.U. C 255 z 14.10.2005, s. 22, sprawozdawca:
Bryan Cassidy.
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