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System zrodet prawa pochodnego UE
oraz sposoby jego tworzenia
po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony

1. Wprowadzenie

Traktat z Lizbony (zwany dalej TL)' w znacznym stopniu przemodelowat sys-
tem prawny UE. Likwidacja dotychczasowej trojfilarowej struktury i prze-
ksztalcenie Unii w jednolita organizacj¢ migdzynarodowa wyposazong w 0s0-
bowo$¢ prawng spowodowalo, ze niemal caly obszar jej regulacji prawnej
(z wylaczeniem Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa) objety zostat
rozporzadzeniami, dyrektywami oraz decyzjami, czyli instrumentarium praw-
nym wiasciwym dotychczas wylacznie dla domeny wspdlnotowej. Na dotych-
czasowy podziat podstawowych aktow prawa pochodnego (wtérnego), w duzej
mierze oparty na rozroéznieniu wywotywanych przez nie skutkéw prawnych —
a zatem na przestankach o charakterze materialnoprawnym, natozony zostat po-
dziat dodatkowy: na akty ustawodawcze i nieustawodawcze; oparty na rozni-
cach w sposobie procedowania przy ich tworzeniu — czyli na przestankach natu-
ry formalnoprawnej. Oba podziaty nie sa bynajmniej dychotomiczne, a przeni-
kaja si¢ wzajemnie, co powodowa¢ moze w praktyce rozliczne kontrowersje
I watpliwosci. Jednoczesnie rozréznienie aktow ustawodawczych i nieustawo-

! Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawia-
jacy Wspolnote Europejska — podpisany 13 grudnia 2007 r. w Lizbonie; wszedl w zycie
1 grudnia 2009 r. (publ. Dz.U. UE 2007, C 306, s. 1).
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dawczych po raz pierwszy w historii prawa UE wprowadzito wyrazna hierar-
chizacje instrumentéw prawa pochodnego. Stojace nizej w tej hierarchii akty
nieustwodawcze dzielg si¢ na akty delegowane i wykonawcze. Rozrdznienie
tych dwoch kategorii oraz opisanie zachodzacych mi¢dzy nimi relacji, jak row-
niez powigzan tego typu srodkéw prawnych z macierzystym aktem ustawodaw-
czym nie jest zadaniem prostym i stanowi dzi$§ jeden z najistotniejszych pro-
blemow zwigzanych z wykonaniem i stosowaniem prawa unijnego’. Niniejszy
artykut nie rosci sobie pretensji do petlnego wyjasnienia wszelkich wynikaja-
cych stad watpliwosci. Stanowi raczej probe przyjrzenia si¢ na NOWO Oraz usys-
tematyzowania systemu zrodet pochodnego prawa UE w jego polizbonskim
ksztatcie.

2. Podziat aktéw prawnych prawa UE
) ze wzgledu na ich skutki prawne.
Zrodia unijnego prawa wtornego Sensu stricte

Przed przystapieniem do omoéwienia wprowadzonego na mocy TL podziatu ak-
tow prawa wtornego na akty ustawodawcze i akty nieustawodawcze przyjrzyj-
my si¢ najpierw klasyfikacji zroédet unijnego prawa pochodnego zastanej przez
ten Traktat. Bez pobieznej cho¢by charakterystyki zaliczanych do nich aktow
prawnych systematyka objeta przepisami TL bytaby niepetna i niezrozumiata.
Pojecie unijnego prawa wtornego (ang. secondary legislation, fr. /égisla-
tion communautaire, niem. sekunddres Recht) nie jest ostre i w doktrynie czesto
wyroznia si¢ prawo pochodne w szerszym i wezszym rozumieniu tego stowa.
Na potrzeby niniejszego opracowania przyjmiemy zatozenie, zgodnie z ktorym
akty prawa pochodnego sensu stricte stanowig te instrumenty prawne wymie-
nione w art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (zwanego dalej
TFUE), ktore podejmowane sa przez instytucje Unii dla realizacji celéw oraz
zatozen przewidzianych w traktatach zatozycielskich, posiadajg moc wigzaca,
a takze publikowane sg — co do zasady — w Dzienniku Urzedowym Unii Euro-
pejskiej (dawniej — Dzienniku Urzedowym Wspdlnot Europejskich). Chodzi¢ to
bedzie zatem o rozporzadzenia, dyrektywy oraz decyzje, ktore to akty, w takiej
wlasnie kolejnosci, zostajg ponizej krotko scharakteryzowane. Pozostate akty,

2 Szerzej na ten temat por. P.P. Craig, Delegated Acts, Implementing Acts and the
New Comitology Regulation, European Law Review 2001, vol. 36, s. 671 i n.
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o ktorych mowa w powotanym wyzej przepisie, tj. zalecenia i opinie, a takze
caly kompleks aktow nienazwanych, nalezacych do tzw. soft law, zasadniczo
nie wywoluja wigzacych skutkéw prawnych i dlatego pozostana poza kregiem
naszego zainteresowania.

2.1. Rozporzadzenia

Pierwszym rodzajem aktu prawa wtdrnego w znaczeniu wezszym, najczesciej
spotykanym w praktyce UE, jest rozporzadzenie (ang. regulation, fr. réglem-
ent, niem die Verordung). W $wietle postanowien art. 288, akapit drugi TFUE:
,»Rozporzadzenie ma zasi¢g ogdlny. Wiaze w catosci i jest bezposrednio stoso-
wane we wszystkich panstwach cztonkowskich”. Sformutowanie ,,zasi¢g ogol-
ny” oznacza, ze rozporzadzenie posiada wyjatkowo szeroko okreslony zakres
podmiotowy, albowiem jego adresatami mogg by¢ zarowno panstwa cztonkow-
skie, jak i inne kategorie podmiotow, w tym takze osoby fizyczne
i prawne. W praktyce jest wigc ono aktem zawierajagcym normy o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym, mogace ono znalez¢ zastosowanie w nieokreslone;j
liczbie przypadkow. Wiasnie z powodu tego normatywnego charakteru rozpo-
rzadzenie mozna porownac do ustawy krajowe;j.

Ponadto, ze sformutowania dotyczacego obowigzywania tego aktu w ca-
tosci, wynika a contrario, ze panstwa cztonkowskie zwigzane sg w tym przy-
padku wszystkimi normami w nim zawartymi i nie mogg dokonywac selektyw-
nego wyboru wiazacych je przepisow. Rozporzadzenia UE stanowia przyktad
najglebszej ingerencji prawodawcy unijnego w wewnetrzne porzadki prawne,
zmierzajac do unifikacji prawa panstw czlonkowskich. W konsekwencji pan-
stwa te nie mogg podejmowac jakichkolwiek srodkoéw krajowych, ktore mogty-
by zmieni¢ stosowanie rozporzadzenia®, ani tez zadnych $rodkow ustawodaw-
czych, ktore bylyby sprzeczne z rozporzadzeniem®. Zasadniczo panstwa czton-
kowskie nie moga w ogole dokonywa¢ zadnych dodatkowych dziatan imple-
mentujacych ten akt, chyba Ze samo rozporzadzenie upowaznia je do wydania
stosowanych aktow wykonawczych, albo ze wydanie takich aktow konieczne
bedzie dla efektywnej realizacji celow okreslonych w rozporzadzeniu. Integral-

® Por. sp. 18/72, NV Granaria Graaninkoopmaatschappij p. Produktschap voor
Veevoeder, Rec. 1972, s. 1163.
* Por. sp. 43/71, Politi s.a.s., p. Ministero delle finanze. Rec. 1971, s. 1039.
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ng cechg kazdego rozporzadzenia UE jest bowiem jego bezposrednia stosowal-
no$¢ oznaczajgca, iz akt taki staje si¢, z chwilg jego wejscia w zycie, automa-
tycznie cze$cig systemu prawnego panstw cztonkowskich bez potrzeby doko-
nywania jakichkolwiek czynnosci wdrazajgcych go do takiego systemu. Jedno-
cze$nie normy rozporzadzenia: ,,z samej swej natury i funkcji w systemie zrddet
prawa wspolnotowego, wywierajg skutki natychmiastowe i jako takie zdolne
jest przyznaé jednostkom prawa, ktore sady krajowe majg obowiazek chroni¢™,
a zatem posiadaja — co do zasady — walor skutku bezposredniego®.

2.2. Dyrektywy

Dyrektywa (ang. directive, fr. directive, niem. die Richtlinie) — zgodnie z art.
288, akapit trzeci TFUE: ,,wigze kazde panstwo cztonkowskie, do ktorego jest
kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiggnigty, pozostawia
jednak organom krajowym swobode wyboru formy i §rodkoéw”.

Ze sformutowania ,,wigze kazde panstwo cztonkowskie” wynika, ze dy-
rektywa bezposrednio adresowana moze by¢ do samych panstw (wszystkich lub
niektorych), ale — w przeciwienstwie do rozporzadzenia — juz nie do podmiotow
prywatnych. Z powyzszego wynika regula, iz przepisy dyrektywy nie moga by¢
bezposrednim zrédtem praw i obowiazkow jednostek’.

® Por. sp. 9/70, Franz Grad p. Finanzamt Traunstein, Rec. 1979, s. 825.

6 Istnieje zatem generalne domniemanie skutku bezposredniego w odniesieniu do
wszelkich przepisow rozporzadzenia. De facto skutek taki moze zostaé przypisany je-
dynie tym z nich, ktdére sg jasne, precyzyjne i nie pozostawiaja swobody uznania wia-
dzom odpowiedzialnym za ich stosowanie. W rezultacie domniemanie takie moze wigc
zosta¢ podwazone poprzez wykazanie, ze konkretne normy rozporzadzenia cech takich
nie posiadajg. W kazdym przypadku jednak obalenie domniemania wymaga przeprowa-
dzenia konkretnego dowodu.

"od tej generalnej reguly istnieja wszakze istotne wyjatki. Dopoki nie uptynie
okres przewidziany dla transpozycji omawianego aktu w krajowych porzadkach praw-
nych jego przepisow (ktore musza by¢ przeciez zostac ,,przetworzone” przez panstwo
na prawo krajowe, a wigc takie ktorym brakuje cechy bezwarunkowos$ci) nie mozna
rozpatrywac pod katem skutku bezposredniego. Jednak bezskuteczny uptyw terminu do
wdrozenia dyrektywy (por. sp. 148/78, Criminal proceedings against Tullio Ratti, Rec.
1979, s. 1629) lub niepelne wdrozenie tego aktu (por. sp. C-62/00, Marks & Spencer p.
Commissioners of Customs & Excise, Rec. 2002, s. 1-6325) powoduje powstanie w wer-
tykalnych stosunkach prawnych pomigdzy jednostka a pafnstwem mozliwo$¢ stwierdze-
nia skutku bezposredniego jej poszczego6lnych przepisow. Tym samym, w tego typu re-
lacjach otwiera si¢ mozliwo$¢ powotania takiego przepisu w celu dochodzenia roszczen
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Dyrektywa jest szczegdlnym aktem prawnym, charakterystycznym wy-
lacznie dla systemu prawa UE. W przeciwienstwie do rozporzadzen akt ten nie
ma na celu ujednolicenia prawa panstw cztonkowskich, a jedynie zmierza do
harmonizacji regulacji objetych réznymi systemami prawnymi. Z zatozenia dy-
rektywy nie normuja w sposdb pelny i wyczerpujacy zagadnien bedacych
przedmiotem ich regulacji. Akty te stuzg raczej koordynacji rozwigzan praw-
nych w réznych w panstwach cztonkowskich, wyznaczajac dla ustawodawcy
krajowego ramy dziatania, ktore musza zosta¢ dopiero przez niego wypekione
trescig normatywna kompatybilng z catoscig systemu prawnego panstwa czton-
kowskiego, a jednoczesnie zapewniajaca efektywna realizacj¢ celu dyrektywy.
W przeciwienstwie do rozporzadzen unijnych w nastepstwie wprowadzenia
norm dyrektywy do prawa krajowego dochodzi do zblizenia porzadkdéw praw-
nych panstw cztonkowskich, a nie do ich identycznosci. Krajowa implementa-
cja dyrektyw (okre$lana mianem transpozycji) wigze si¢ zazwyczaj bezposred-
nio ze stanowieniem prawa i polega¢ bedzie zasadniczo na wydaniu przez wta-
$ciwy organ panstwa cztonkowskiego aktu prawnego, wprowadzajacego do kra-
jowego porzadku prawnego unijne normy prawne. Innymi stowy krajowy pra-
wodawca musi ,,przettumaczy¢” ogoélne regulacje dyrektywy na krajowy ,,jezyk
prawny”, dostosowujac je do specyfiki instytucji prawa, funkcjonujacych
w swoim porzadku wewnetrznym. Forma aktu prawnego, jakiego uzyje on do
tego celu, pozostawiona mu zostaje do suwerennego wyboru. To dlatego w
przepisie art. 288 TFUE mowi si¢ o swobodzie wyboru ,,formy i §rodkéw” im-
plementacji. Istotne jest, aby prawodawca krajowy w taki sposéb wprowadzit
do prawa wewnetrznego przepisy dyrektywy, by w efekcie doprowadzito to do
osiagnigcia zatozonego w tym akcie ,,rezultatu”. By to uczyni¢ musi on trans-
ponowaé¢ dyrektywe w sposob terminowy i pelny. Terminowa implementacja
oznacza wdrozenie dyrektywy do porzadku krajowego przed uptywem okresu
wyznaczonego w jej przepisach koncowych (na ogoét od roku do trzech lat).
Pelna implementacja oznacza stworzenie stanu prawnego, w ktorym istnieja
pelne podstawy dla skutecznej realizacji okreslonych kompetencji organow
panstwowych, a takze w ktérym okres§lono w sposob realny i nadajacy si¢ do
wyegzekwowania uprawnienia i obowigzki podmiotow prawa, niezbedna do
osiggniecia ,rezultatu” zatozonego przez dyrektywe. By zado$¢uczyni¢ temu

przed sadami i organami krajowymi, o ile spetlnia on warunki jasnosci, precyzyjnosci
i bezwarunkowosci.
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warunkowi transpozycja dyrektyw musi by¢ nie tylko kompletna, ale takze wia-
za¢ si¢ z nadaniem ich substancji nickwestionowanej mocy wigzacej w prawie
krajowym z zachowaniem wymaganej specyfiki, precyzji i jasnosci, jako ze je-
dynie podanie tresci przepisow w sposob, z ktorym kazdy adresat moze si¢ za-
poznaé, spetnia wymogi zasady bezpieczefistwa prawnego®. Stad krajowy akt
implementujacy dyrektywe musi mie¢ formg¢ aktu normatywnego. Takim aktem
moze by¢ zatem ustawa, ewentualnie rozporzadzenie badz inny akt prawa po-
wszechnie obowigzujgcego. Catkowicie niewystarczajace beda natomiast akty
nie posiadajace mocy obowigzujacej, a tym bardziej same zmiany praktyki
w zakresie stosowania prawa przez organy administracyjne, wprowadzone za
pomoca wewnetrznych przepiséw administracyjnych®.

2.3. Decyzje

Kolejnym zrédtem unijnego prawa pochodnego, zaliczanym do aktéw praw-
nych sensu stricte, jest decyzja (ang. decision, fr. décision, niem die Entsche-
idung). Zgodnie z postanowieniami art. 288, akapit czwarty TFUE: ,,Decyzja
wigze w calosci adresatow, do ktorych jest kierowana”. Z powyzszej definicji
wynika, iz decyzja jest aktem obowigzujacym we wszystkich jej elementach,
lecz wigzaca jest jedynie dla swego destynatariusza. Unijne decyzje — co do za-
sady — sa aktami prawa o charakterze indywidualnym, czyli skierowanym do
konkretnego $cisle okreslonego podmiotu, a adresatami tego aktu mogg by¢ za-
rowno panstwa cztonkowskie, jak i osoby fizyczne badz prawne. Cechy charak-
terystyczne tego aktu sktaniajg do porownania go ze znang polskiemu systemo-
wi prawa decyzja administracyjna™. Decyzja unijna wigze adresata dopéty, do-
poki Trybunat nie orzeknie o zawieszeniu jej stosowania badz o stwierdzeniu jej
niewaznosci. Jezeli jest ona skierowana do panstwa czlonkowskiego wigze

8 Por. sp. pot. C-178-179/94 i C-188-190/94, Dillenkofer [et. al.] p. Bundes-
republik Deutschland, Rec. 1994, s. 1-4845.

% por. sp. C-361/88, Komisja p. Niemcy, Rec. 1991, s. 1-2567.

10 Indywidualny i konkretny charakter decyzji sprawia, ze w opinii wielu auto-
row trudno ten akt klasyfikowa¢ jako zroédto prawa UE w $cistym tego stowa znaczeniu,
albowiem jego znamiona pozwalajg go uzna¢ raczej za akt administracyjny, ktory jest
rezultatem zastosowania zrodla prawa do konkretnej sytuacji faktycznej (tak np. C. Mik,

Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki. Tom I, Warszawa 2000,
s. 504).



System zZrodet prawa pochodnego UE oraz sposoby jego tworzenia... 83

wowczas wszelkie jego organy, w tym sady, ktore maja obowigzek orzekania
z uwzglednieniem postanowien decyzji, a takze nie stosowania norm krajo-
wych, ktérych wykonanie mogtoby przeszkodzi¢ w urzeczywistnieniu takiego
aktu™,

Podobnie jak w przypadku rozporzadzenia istnieje domniemanie skutku
bezposredniego norm decyzji.

3. Hierarchia zrodet prawa pochodnego UE sensu stricte.
Tworzenie wigzacych aktow prawa

Przedstawiony w poprzednim punkcie podziat zrodet prawa wtornego UE sensu
stricte na rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje zasadniczo nie przewiduje jakie-
gokolwiek uszeregowania ww. typow aktow pod wzglgdem ich hierarchii. Uzy-
cie danego typu aktu wynika z okreslonych zapiséw traktatowych, a nadto uwa-
runkowane moze by¢ materig regulowang przez dany akt. Powyzsze nie stwarza
jednak jakiegokolwiek stosunku nadrzgdnosci pomiedzy konkretnymi aktami.
Jednak od czasu wejscia w zycie TL na opisany w punkcie poprzednim podziat
aktow wigzgcych naktada si¢ inny podzial, ktory wiagze si¢ juz z ustanowieniem
hierarchii aktow prawa wtornego UE sensu stricte. Nowy art. 298 TFUE wy-
raznie wyodrebnia bowiem dwie podstawowe kategorie aktow wigzacych: akty
ustawodawcze i akty nieustawodawcze, roznicujac przy tym ich wage. Na
szczycie hierarchii znajduja si¢ zatem akty ustawodawcze, ktore zdefiniowane
zostaty jako rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje przyjmowane wspolnie przez
PE oraz Rad¢ na wniosek Komisji, w ramach tzw. zwyktej procedury ustawo-
dawczej (art. 289 ust. 3 w zw. z ust. 1 TFUE) lub przez Parlament Europejski
(zwany dalej PE) z udziatem Rady, badz tez przez Rad¢ z udziatem PE, w ra-
mach tzw. specjalnej procedury ustawodawczej (art. 289 ust. 3 w zw. z ust. 2
TFUE). Co do zasady stanowig one grupe aktow powszechnie obowiazujacych.
Nizej w hierarchii znajdujg si¢ akty nieustawodawcze obejmujace akty delego-
wane (art. 290 TFUE) oraz akty wykonawcze (art. 291 TFUE), ktore moga
przybra¢ zarowno forme aktow powszechnie obowigzujacych, jak i aktow in-
dywidualnego zastosowania. Jako ze przedmiotowy podziat jest §cisle zwigzany
z obowigzujacymi obecnie procedurami tworzenia wigzacego prawa wtornego

' por. sp. 249/85 Albako Margarinefabrik Maria von der Linde GmbH and Co
KG p. Bundessanstadt fiir landwirtschaftiliche Marktordnung Rec. 1987, s. 2345.
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UE ponizej omoéwione zostana zasady przyjmowania poszczegélnych typow
aktow.

3.1. Procedura tworzenia aktow ustawodawczych

3.1.1. Procedura tworzenia aktow
w ramach zwyklej procedury ustawodawczej

Tryb zwyktej procedury ustawodawczej polega na przyjeciu rozporzadzenia,

dyrektywy lub decyzji wspolnie przez PE oraz Rade na wniosek Komisji (art.

289 ust. 3 w zw. z ust. 1 TFUE). W ramach przedmiotowej procedury akty

przyjmowane sa w przypadkach $cisle okreslonych w traktatach zatozyciel-

skich'. Odmiane ww. procedury stanowi¢ beda ,.szczegblne” postepowania,
gdzie akty przyjmowane sa: z inicjatywy grupy panstw cztonkowskich lub PE,
na zalecenie Europejskiego Banku Centralnego (zwanego dalej EBC) lub na
wniosek Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (zwanego dalej TSUE),
badz Europejskiego Banku Inwestycyjnego (zwanego dalej EBI) — (art. 289 ust.

4 TFUE).

Procedurg tworzenia prawa w ramach tzw. zwyklej procedury ustawo-
dawczej okresla art. 294 TFUE. Zgodnie z powotanym przepisem przedstawia
si¢ ona nastgpujgco:

o Komisja przedstawia projekt Radzie (zaznaczy¢ tu nalezy, ze dopoki
Rada nie podjeta dziatan, Komisja w kazdej chwili moze zmieni¢ tre§¢
projektu, a nawet go wycofac);

o w PE odbywa si¢ pierwsze czytanie projektu, w ramach ktorego instytu-
cja ta uchwala swoje stanowisko, a nastepnie przekazuje go Radzie;

12 Obecnie procedure te przewiduja: art. 18 akapit 2 TFUE, art. 19 ust. 2 TFUE,
art. 21 usta. 2 TFUE, art. 24 akapit 1 TFUE, art. 43 ust. 2 TFUE, art. 46 TFUE, art. 48
TFUE, art. 50 TFUE, art. 52 TFUE, art. 53 ust. 1 TFUE, art. 56 akapit 2 TFUE, art. 59
TFUE, art. 62 TFUE, art. 64 ust. 2 TFUE, art. 75 TFUE, art. 77 ust. 2 TFUE, art. 78 ust.
1 TFUE, art. 79 ust 2 i 4 TFUE, art. 81 ust. 2 TFUE, art. 82-85 TFUE, art. 87 ust. 2
TFUE, art. 88 ust. 2 TFUE, art. 91 ust. 1 TFUE, art. 100 ust. 2 TFUE, art. 114 TFUE,
art. 116 ust. 2 TFUE, art. 118 TFUE, art. 133 TFUE, art. 149 TFUE, art. 153 TFUE, art.
157 ust. 3 TFUE, art. 164 TFUE, art. 165-169 TFUE, art. 172 TFUE, art. 173 ust. 3
TFUE, art. 175 TFUE, art. 177-178 TFUE, art. 182 ust. 1 i 5 TFUE, art. 188-189 TFUE,
art. 192 TFUE, art. 194 -197 TFUE, art. 207 ust. 2 TFUE, art. 209 ust. 1 TFUE, art. 212
ust. 2 TFUE, art. 214 ust. 3 i 6 TFUE, art. 224 TFUE, art. 257 TFUE, art. 322 TFUE,
art. 325 ust. 4 TFUE oraz art. 338 TFUE.
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b)

b)

jezeli Rada zatwierdzi stanowisko PE ustalone po pierwszym czytaniu,
projektowany akt zostaje przyjety w brzmieniu, ktore odpowiada sta-
nowisku PE, co oznacza Kkoniec calej procedury; jezeli jednak Rada nie
zatwierdzi stanowiska PE ustalonego po pierwszym czytaniu, przyjmu-
je w pierwszym czytaniu wlasne stanowisko, a nastepnie przekazuje
je PE i Komisji;

w PE, po uzyskaniu opinii Komisji, odbywa si¢ tzw. drugie czytanie
projektu, w ramach ktoérego PE w ciagu trzech miesiecy moze:
zatwierdzi¢ stanowisko Rady przyjete w pierwszym czytaniu lub w
ogoéle nie wypowiedzieé si¢, co do jego tresci — wowczas dany akt uwa-
Za sie za przyjety w brzmieniu, ktore odpowiada stanowisku Rady, co
oznacza koniec procedury;

odrzuci¢ wigkszoscia gtosow wchodzacych w jego sktad czionkow, sta-
nowisko Rady przyj¢te w pierwszym czytaniu — wowczas proponowany
akt uwaza si¢ za nieprzyjety, co oznacza koniec procedury;
zaproponowa¢ wickszoscia gtosow wchodzacych w jego sktad czionkow
poprawki do stanowiska Rady przyjetego w pierwszym czytaniu —
wowczas, procedura toczy si¢ nadal, a zmieniony w ten sposob tekst jest
przekazywany Radzie i Komisji, ktora wydaje opini¢ w przedmiocie
tych poprawek;

w terminie trzech miesi¢cy od otrzymania poprawek PE oraz po zapo-
znaniu si¢ z opinig Komisji, Rada w drugim czytaniu, stanowigc wigk-
szoscig kwalifikowang (a w przypadku negatywnej opinii Komisji — jed-
nomyslnie) moze:

przyja¢ wszystkie poprawki zaproponowane przez PE, wowczas dany
akt uwaza si¢ za przyjety, co oznacza koniec procedury;

nie przyjaé¢ wszystkich poprawek zaproponowanych przez PE; wow-
czas przewodniczacy Rady w porozumieniu z przewodniczacym PE,
w terminie szeSciu tygodni, zwoluje tzw. komitet pojednawczy, w kto-
rego sktad wchodzg cztonkowie Rady lub ich przedstawiciele oraz taka
sama liczba czlonkow reprezentujacych PE, a w ktorego pracach uczest-

1. , .. . e e g . . v
# Zaznaczy¢ w tym miejscu nalezy, iz je§li Rada stanowi na wniosek Komisji,

moze ona zmieni¢ ten wniosek wylacznie jednomyslnie, z wyjatkiem przypadkow,
0 ktérych mowa w artykule 294 ustepy 10 i 13, artykutach 310, 312, 314 oraz w artyku-
le 315 akapit drugi TFUE.
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niczy Komisja; organ ten ma za zadanie doprowadzi¢ do porozumie-
nia w sprawie wspolnego projektu wigkszoscig kwalifikowana czton-
kéw Rady lub ich przedstawicieli oraz wigkszo$cig glosow cztonkow re-
prezentujacych PE, w terminie sze$ciu tygodni od jego zwotania, na pod-
stawie stanowisk PE i Rady w drugim czytaniu; na tym etapie procedury
mozliwe sa dwie sytuacje:

i) w terminie szesciu tygodni od jego zwotania komitet pojednawczy nie
zatwierdzi wspolnego projektu, proponowany akt uwaza si¢ za nie-
przyjety, co oznacza koniec procedury;

ii)  w terminie szeSciu tygodni od jego zwotania komitet pojednawczy za-
twierdzi wspélny projekt, wowczas procedura jest kontynuowana, PE
i Rada dysponuja terminem szes$ciu tygodni od takiego zatwierdzenia
na przyjecie danego aktu zgodnie z tym projektem (w ramach tzw.
trzeciego czytania), przy czym PE stanowi wigkszos$cig oddanych gto-
sow, a Rada — wiekszos$cia kwalifikowang; ha tym etapie procedury za-
roéwno negatywna decyzja ktorejkolwiek z instytucji (oznaczajaca nie-
przyjecie aktu), jak tez pozytywna decyzja obu z nich (oznaczajaca
przyjecie aktu) oznacza ostateczne zakonczenie procedury.

Po zakonczeniu opisanej wyzej procedury akt ustawodawczy musi zostaé
jeszcze podpisany przez przewodniczacego PE i1 przewodniczacego Rady, a na-
stepnie opublikowany w Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej — seria L.
Wchodzi on w zycie z dniem w nim okres§lonym lub, w jego braku, dwudzieste-
go dnia po jego publikacji (art. 297 ust. 1 TFUE).

Jezeli, w przypadkach przewidzianych w traktatach, akt ustawodawczy
jest poddany zwyklej procedurze ustawodawczej z inicjatywy grupy panstw
cztonkowskich, na zalecenie EBC lub na wniosek TSUE, proces jego uchwala-
nia przebiega w sposob analogiczny do przedstawionego powyzej, z tym za-
strzezeniem, ze wylgczone sg tu postanowienia dotyczace inicjatywy legislacyj-
nej Komisji. W takich przypadkach PE i Rada jedynie przekazuja Komisji pro-
jekt aktu oraz swoje stanowiska w pierwszym i drugim czytaniu. PE lub Rada
moga, w toku calej procedury, zwréoci¢ si¢ do Komisji o opini¢ (Komisja moze
wyda¢ taka opini¢ rowniez z wlasnej inicjatywy), ale nawet negatywna opinia
tej instytucji nie wywoluje konsekwencji zwigzanych z zaostrzeniem regut pro-
cedowania w zakresie wigkszos$ci niezbednej do wprowadzenia zmian w tekscie
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projektu (np. zasady jednomysIno$ci decyzji Rady w przedmiocie poprawek PE
wprowadzonych w drugim czytaniu).

3.1.2. Procedury tworzenia aktow
w ramach specjalnej procedury ustawodawczej

Zgodnie z art. 289 ust. 2 TFUE specjalna procedura ustawodawcza polega na
tworzeniu prawa przez PE z udzialem Rady, badz tez przez Rad¢ z udzialem
PE. Jako taka stanowi ona wyjatek od zwyklego procedowania przy tworzeniu
wiazacych aktow prawnych Unii i dlatego moze by¢ stosowana jedynie w przy-
padku wyraznej podstawy traktatowej. Inaczej niz w przypadku zwyktej proce-
dury ustawodawczej TFUE nie daje doktadnego opisu zadnej ze specjalnych
procedur ustawodawczych. Zasady procedowania sg w takich przypadkach opi-
sane w TUE oraz w TFUE, w odpowiednich artykutach zaktadajacych ich sto-
sowanie. Wérod omawianych procedur wyr6zni¢ mozemy zwlaszcza procedure
zgody oraz procedure konsultacji.

Procedura zgody daje PE prawo weta (rola Parlamentu polega tu na przy-
jeciu lub odrzuceniu wniosku ustawodawczego bez dalszych poprawek, a Rada
nie moze postapi¢ niezgodnie z opinig PE). Tytutem przyktadu mozna tu wska-
za¢ np. art. 19 TFUE, przewidujacy zgod¢ PE na przyjecie srodkow niezbed-
nych do zwalczania dyskryminacji ze wzgledu na pte¢, rase lub pochodzenie
etniczne, religie lub $wiatopoglad, niepelnosprawnos¢, wiek badz orientacje
seksualng', czy art. 25 TFUE, zgodnie z ktorym zgoda taka niezbgdna jest w
przypadku stanowienia przepisow wydawanych w celu uzupetnienia praw oby-
wateli UE.

W ramach procedury konsultacji PE wydaje opini¢ na temat proponowa-
nego aktu ustawodawczego przed jego przyjeciem przez Rade. PE moze tu za-
twierdzi¢ badz odrzuci¢ wniosek ustawodawczy, ewentualnie zaproponowa¢ do
niego poprawki, natomiast Rada nie jest prawnie zobowigzana do uwzglednia-
nia opinii Parlamentu — jednak, zgodnie z orzecznictwem TSUE, nie moze pod-
ja¢ decyzji bez otrzymania tej opinii. Procedura ta ma obecnie zastosowanie w
ograniczonej liczbie dziedzin ustawodawczych. Omawiany sposob tworzenia

Y Omawiana procedura ustawodawcza jest stosowana rowniez, gdy przyjmowa-
ne sg nowe akty ustawodawcze dotyczgce zwalczania dyskryminacji, w ramach ktorej
PE posiada prawo weta takze wtedy, gdy stosowana jest pomocnicza ogo6lna podstawa
prawna zgodnie z art. 352 TFUE.
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prawa pochodnego spotka¢ mozemy np. w niektorych kwestiach regulujacych
zakres i tre$¢ praw obywatelskich UE — w szczegdlnosci: §rodkoéw dotyczacych
ubezpieczenia spotecznego oraz ochrony socjalnej (art. 21 ust. 3 TFUE), przepi-
sow okreslajacych szczegdlowe warunki biernego i czynnego prawa wyborcze-
go w wyborach lokalnych oraz w wyborach do PE (art. 22 TFUE) oraz $rodkéw
koordynacji i wspotpracy w dziedzinie ochrony dyplomatycznej i konsularnej
(art. 23 TFUE). Procedura konsultacji stosowana jest rowniez przy regulacji
w zakresie pewnych odstepstw od zasad rynku wewngtrznego i prawo konku-
rencji (chociazby w zakresie harmonizacji podatkéw posrednich — art. 113
TFUE).

Jak wida¢ z powyzszego wyliczenia w wigkszos$ci przypadkow tworzenia
prawa UE w ramach specjalnych procedur ustawodawczych to Rada jest domi-
nujacym prawodawca, za$ rola PE ogranicza si¢ do konsultacji lub zatwierdze-
nia projektu danego aktu. Wyjatkowo jednak organem wiodacym moze by¢ tak-
ze Parlament. Przykltadowo: zgodnie z art. 226 TFUE PE posiada kompetencje
do okreslania szczegotowych warunkow wykonywania uprawnien $ledczych
swych komisji, po uzyskaniu zgody Rady, za§ w mysl art. 228 ust. 4 TFUE in-
stytucja ta sama moze wydawac rozporzadzenia okreslajace status oraz zasady
pelnienia funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich, po uprzednim uzyskaniu
zgody Rady.

Czasem do skutecznego wypehienia wszystkich wymogéw formalnych
przewidzianych w ramach konkretnej specjalnej procedury ustawodawczej nie-
zbe¢dny bedzie takze udziat innej instytucji lub jednostki organizacyjnej UE. Na
przyktad w ramach opisanej wyzej procedury z art. 226 TFUE zgode musi wy-
razi¢ takze Komisja. Takze w przypadku stanowienia rozporzadzenia, o ktorym
mowa w art. 228 ust. 4 TFUE Parlament Europejski, zobowigzany jest do obli-
gatoryjnego zasigegniecia opinii tej instytucji. Poszczegdlne przepisy wymagaja
rowniez obligatoryjnych opinii niewigzacych innych organéw unijnych (np.
opinii EBC — art. 127 ust. 6 TFUE; opinii Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
—art. 113 TFUE, czy opinii Komitetu Regionow — art. 192 ust. 2 TFUE).

3.1.3. Udzial parlament6w narodowych
w procesie tworzenia aktow ustawodawczych

Do TFUE zalaczono dwa protokoty wzmacniajgce rolg parlamentéw narodo-
wych w obszarze stanowienia aktow ustawodawczych UE. Sg to: Protokot nr 1
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w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej oraz Protokot nr 2
w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalno$ci. Zgodnie z tre-
$cig przedmiotowych protokotow parlamenty krajowe stajg sie aktywnymi
uczestnikami procesu tworzenia unijnego prawa wtornego. W mysl protokotow
wspotpraca legislatora UE z narodowymi organami przedstawicielskimi przed-
stawia si¢ nastepujaco:

o Wszelkie projekty aktow ustawodawczych kierowane do PE i do Rady

sa przekazywane parlamentom narodowym.

Zaznaczy¢ nalezy, iz pojecie ,,projekty aktow ustawodawczych” rozu-
miane jest nad wyraz szeroko, gdyz obejmuje wszelkie majace na celu przyjecie
aktu ustawodawczego: wnioski Komisji, inicjatywy grupy panstw cztonkow-
skich, inicjatywy PE, wnioski TSUE, zalecenia EBC i wnioski EBI. Projekty
aktow ustawodawczych sg uzasadniane w odniesieniu do zasad pomocniczos$ci
1 proporcjonalnosci. Kazdy projekt aktu ustawodawczego powinien zawieraé
szczegOlowe stwierdzenie umozliwiajace oceng zgodnos$ci z zasadami pomoc-
niczoci®™ i proporcjonalnosci'®. Takie stwierdzenie powinno zawieraé¢ dane
umozliwiajace ocene skutkéw finansowych danego projektu aktu oraz, w przy-
padku dyrektywy, jej skutkéw dla regulacji wprowadzanych przez panstwa
cztonkowskie, w tym, w stosownym przypadku, dla prawodawstwa regionalne-
go. Podstawy stwierdzenia, ze cel Unii moze zosta¢ lepiej osiagniety na pozio-
mie Unii, s uzasadniane na podstawie wskaznikow jako$ciowych, a tam gdzie

° Zasada pomocniczosci (zwana inaczej zasada subsydiarnosci) mowi, ze
w dziedzinach, ktore nie nalezg do jej wytacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania
tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie mogg
zostaé osiggniete w sposob wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, zarbwno na po-
ziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub
skutki proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiggnigcie na poziomie Unii
(art. 5 ust. 3 TUE; por. tez orzeczenia w sp. C-491/01 British American Tobacco, pkt
177; C-154/04 i C-155/04 Alliance for Natural Health, Rec. 2002, s. 1-11453, pkt 101;
C-174/05 Zuid-Hollandse Milieufederatie p. College voor de toelating van
bestrijdingsmiddelen, Rec. 2006, s. 1-2443, pkt 28-29).

1® Zasada proporcjonalnosci wymaga, by $rodki prawne wynikajace z zastoso-
wania przepisow prawa Unii byly odpowiednie do realizacji zgodnego z prawem celu
zamierzonego przez dane regulacje i nie wykraczaty poza to, co jest konieczne do jego
osiagnigcia (art. 5 ust. 4 TUE; por tez orzeczenia w sp.C-491/01 British American To-
bacco (Investments) i Imperial Tobacco, Rec. s. 1-11453, pkt 122; C-58/08 Vodafone
i in., Zb. Orz. s. 1-4999, pkt 51, czy C-380/09 P, Melli Bank plc, p. Radzie i Komisji,
niepubl., pkt 52).
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to mozliwe, ilo§ciowych. Projekty aktow ustawodawczych biorg pod uwage ko-
nieczno$¢ zminimalizowania wszelkich obcigzen finansowych lub administra-
cyjnych nakladanych na Unig, rzady krajowe, wladze regionalne lub lokalne,
podmioty gospodarcze i obywateli oraz to, by takie obcigzenia byly wspoimier-
ne do zamierzonego celu. Projekty aktow ustawodawczych pochodzace od Ko-
misji sg przekazywane parlamentom narodowym bezposrednio przez Komisje
rownoczes$nie z ich przekazaniem PE i Radzie. Projekty aktow ustawodawczych
pochodzace od PE s3 przekazywane parlamentom narodowym bezposrednio
przez PE. Natomiast projekty aktéw ustawodawczych pochodzace od grupy
panstw czlonkowskich, TSUE, EBC lub EBI sg przekazywane parlamentom na-
rodowym przez Rade.

o Kazdy parlament narodowy lub kazda izba parlamentu narodowego
moze w terminie o$miu tygodni od daty przekazania projektu aktu
ustawodawczego w ktorymkolwiek z jezykoéw urzedowych Unii, prze-
sta¢ przewodniczagcym PE, Rady i Komisji uzasadniong opini¢ zawiera-
jaca powody, dla ktérych uznaje, ze dany projekt nie jest zgodny z zasada
pomocniczosci.

o Jako ze kazdy parlament narodowy dysponuje dwoma glosami roz-
dzielonymi w zaleznosci od krajowego systemu parlamentarnego (w
dwuizbowym krajowym systemie parlamentarnym kazda z izb dysponuje
jednym glosem), w przypadku, gdy uzasadnione opinie o niezgodnosci
projektu aktu ustawodawczego z zasadg pomocniczo$ci stanowig CO
najmniej jedng trzecia gloséw przyznanych parlamentom narodo-
wym (prog ten wynosi jedng czwartg w przypadku projektu aktu ustawo-
dawczego dotyczacego Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczefistwa i Sprawie-
dliwosci, przedtozonego na podstawie artykutu 76 TFUE), projekt musi
by¢ poddany ponownej analizie.

o Po ponownej analizie, Komisja lub inny wnioskodawca projektu aktu
moze:

a) postanowi¢ o podtrzymaniu, zmianie lub wycofaniu projektu, proce-
dura zostaje wéwczas zakonczona;

b)  postanowi¢ o podtrzymaniu wniosku, wowczas procedura jest konty-
nuowana, ale wnioskodawca wraz z projektem aktu musi przedstawi¢ PE
i Radzie opinie parlamentow narodowych, dotaczajac do nich swg wiasng
opini¢ okreslajaca przyczyny, dla ktérych uwaza, ze wniosek ten jest
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zgodny z zasadg pomocniczosci — w takim przypadku; dokumenty te
analizowane sg tak przez PE, jak i przez Radg; jezeli wiekszos$cia gloséw
wynoszaca 55% czlonkéw Rady lub wigkszoscia gloséw oddanych
w PE prawodawca stwierdzi, ze jego zdaniem wniosek nie jest zgodny
z zasada pomocniczosci, wniosek ustawodawczy nie bedzie dalej anali-
zowany, co oznacza koniec procedury; w przeciwnym wypadku akt jest
dalej procedowany juz wedhlug standardowych zasad obowiazujacych
przy tworzeniu aktow ustawodawczych UE.

3.2. Akty nieustawodawcze i zasady ich przyjmowania

Akty nieustawodawcze stanowia grupe aktow prawnych UE sensu stricte,
w sktad ktoérej wchodza wszelkie instrumenty prawne niezaliczone do aktow
ustawodawczych. W grupie tej wyr6zni¢ mozna przede wszystkim tzw. akty de-
legowane oraz akty wykonawcze. Do grona aktow nieustawodawczych zalicza
si¢ takze wszelkie akty podejmowane na podstawie przepiséw traktatowych,
ktore, majgc cechy aktu delegowanego czy aktu wykonawczego, nie sg tworzo-
ne ani w ramach zwyktej, ani specjalnej procedury ustawodawcze;j.

3.2.1. Akty delegowane

Akty delegowane (ang. delegated acts) stanowig grupe aktow o charakterze
nieustawodawczym o zasiggu ogolnym, wydawanych przez Komisje, uzupet-
niajacych lub zmieniajacych inne niz istotne elementy w akcie ustawodawczym.
Akt delegowany wydawany bedzie zawsze jedynie na warunkach i w zakresie
okreslonym w akcie ustawodawczym. Oznacza to, ze tre$¢ kazdego aktu dele-
gowanego uwarunkowana jest substancjg danego aktu ustawodawczego, ktory
stanowi dla tego pierwszego akt podstawowy. Charakter prawny omawianej
grupy aktow oraz procedura ich tworzenia w sposéb ogdlny okreslona zostala
w art. 290 TFUE, a nast¢pnie doprecyzowana aktami wewnetrznym Rady, PE,
a takze porozumieniem mi¢dzyinstytucjonalnym zawartym pomig¢dzy Rada, PE
oraz Komisja'’.

7 Podstawowe akty, ktore wyznaczaja najwazniejsze etapy precyzowania art.
290 TFUE sa nastepujace: komunikat Komisji do PE i Rady UE z dnia 9 grudnia 2009
r. w sprawie wykonywania art. 290 TFUE (COM [2009] 673), deklaracja Rady nr
17477/09 z dnia 14 grudnia 2009 r. oraz rezolucja PE z 5 maja 2010 r. (2010/2021
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Na podstawie powolanych powyzej przepiséw mozna wskaza¢ nastepuja-

ce cechy aktu delegowanego:

aktem podstawowym dla aktu delegowanego moze by¢ wylacznie akt
ustawodawczy (przyjety tak w zwyklej, jaki w szczegolnej procedurze
ustawodawczej);

akt delegowany obejmuje kwestie zwigzane z tym, co adresaci aktu pod-
stawowego maja zrobi¢ by wypetni¢ zawarte tam obowiazki, a w konse-
kwencji w ograniczonym zakresie wladny jest do ustanowienia zespotu
nowych praw lub obowigzkow, stad tez delegowany musi by¢ aktem
prawnie wigzacym, a w konsekwencji musi przybra¢ forme rozporzadze-
nia, dyrektywy lub decyzji (przy czym forma aktu delegowanego nieko-
niecznie musi odpowiada¢ formie aktu podstawowego — w konsekwencji
np. rozporzadzenie przyjete w trybie procedury ustawodawczej moze z0-
sta¢ uzupetnione w formie dyrektywy, badz na odwrdt: rozporzadzenie
delegowane moze zosta¢ wydane na podstawie dyrektywy);

aktem delegowanym jest regulowana materia, ktéra — w przypadku braku
delegacji uprawnien na Komisje — uregulowana winna zosta¢ samym ak-
tem ustawowym®®;

uprawnienia do wydawania aktow delegowanych przystuguja wylacznie
Komisji;

akt delegowany musi mieé ,,zasieg ogélny”, co oznacza, ze na mocy art.
290 TFUE, musi znajdowaé zastosowanie do obiektywnie okreslonych
sytuacji i wywotywaé skutki prawne wobec adresatow okre§lonych
w sposob ogdlny i abstrakcyjny, w konsekwencji nie mozna przekazac
Komisji uprawnien do wydawania aktow indywidualnych (odnoszacych
si¢ do pojedynczych panstw, lub jedynie grupy panstw, albo tez grupy
podmiotow dajacych si¢ zindywidualizowaé za pomoca indywidualnych
cech badz wihasciwosci);

[INI]). W dniu 4 kwietnia 2011 r. PE, Rada i Komisja przyjety: Wspdlne porozumienie
w sprawie praktycznych ustalen w odniesieniu do stosowania aktow delegowanych za-
warte w Brukseli (8640/11, PE-L40, INST 192).

'8 por. A. Piesiak, Gléwne problemy w negocjacjach i we wprowadzaniu w Zycie

nowego systemu aktéow delegowanych i wykonawczych zgodnie z art. 290 i art. 291
TFUE, Europejski Przeglad Sadowy 2012, nr 3, s. 18.
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o akt delegowany moze jedynie ,,uzupehia¢ lub zmieniaé niektére, inne
niz istotne, elementy aktu ustawodawczego™" (art. 290 TFUE);
o cele, tres¢, zakres i czas obowigzywania aktu delegowanego musza mie-

sci¢ sie¢ w wyraznie okreslonych w akcie ustawodawczym: celach, tresci,

zakresie oraz czasie obowigzywania przekazanych Komisji uprawnien®;
o nagtowek kazdego aktu delegowanego powinien by¢ zaopatrzony

w przymiotnik ,,delegowane” albo ,,delegowana”.

Uprawnienia do wydania aktu delegowanego mogg by¢ przekazane Ko-
misji bezterminowo lub tez na okreslony czas (dotychczasowa praktyka legisla-
cyjng jest udzielanie delegacji dla Komisji na okres lat pigciu, ktory to okres
ulega automatycznemu przedtuzeniu na nastepne piec¢ lat w braku sprzeciwu PE
lub Rady). Delegacja uprawnien podlega¢ moze warunkom okreslonym w art.
290 TFUE, wobec czego zaré6wno PE, jak i Rada moga ztozy¢ sprzeciw wobec

19 Zaznaczyé w tym miejscu nalezy, iz pojecie ,,istotnego elementu”, o ktorym
mowa w powolanym akapicie, interpretowa¢ nalezy w sposob ustalony w orzecznictwie
TSUE, a tym samym przyja¢ nalezy, iz odnosi si¢ ono do przepiséw aktu ustawo-
dawczego: ,ktorych przedmiotem jest skonkretyzowanie podstawowych wytycznych
polityki wspolnotowej” (wyrok TS z dnia 27 pazdziernika 1992 r. w sp. C-240/90,
Niemcy p. Komisja (tzw. mi¢so baranie), Rec. 1992, s. 1-5383.). Generalnie z dotych-
czasowego orzecznictwa TSUE wynika, ze granice uprawnien wykonawczych sa okre-
§lone przede wszystkim w odniesieniu do cech danej polityki i mniej lub bardziej szero-
kiej swobody dziatania przyznanej Komisji w wykonaniu tej polityki. Ponadto wspo-
mniane granice okreslane sg na podstawie brzmienia przepisu delegujacego, tresci i ce-
16w aktu podstawowego oraz jego catego systemu. Ustalenie tych granic oraz okreslenie
charakteru istotnego lub innego niz istotny elementoéw aktu podstawowego wprowadzo-
nych lub zmienionych aktem wykonawczym jest dalekie od mechanicznej transpozyciji
formut stosowanych przez orzecznictwo i musi wynika¢ z oceny przeprowadzonej
w $wietle wszystkich wyzej wymienionych czynnikéw. Dlatego wedtug J. Barcza (por.
J. Barcz, Akty delegowane i akty wykonawcze — pojecie i kryteria rozroznienia, Europej-
ski Przeglad Sadowy 2012, nr 3, s. 9) ,,do ,,istotnych elementow”, zastrzezonych wy-
tacznie do materii regulowanych aktem ustawodawczym, a tym samym niepodlegaja-
cych przekazaniu, nalezy zmiana materialnego, geograficznego lub czasowego zakresu
zastosowania aktu podstawowego, wyjatki mogg wiec dotyczy¢ sytuacji, gdy uprawnie-
nia przekazywane w tych dziedzinach Komisji zostang poprzez prawodawce na tyle $ci-
$le ograniczone, ze nie dysponuje ona zadnym marginesem uznaniowosci”. W efekcie
jedynie we wskazanym wyzej zakresie mozliwe jest ,,uzupelnienie” aktu ustawo-
dawczego przez akt delegowany. Z kolei ,,zmiana” aktu ustawodawczego przez akt de-
legowany moze polega¢ na usunieciu, zastgpieniu lub dodaniu innego elementu niz
»istotny” (por. J. Barcz, Akty delegowane i akty wykonawcze..., op. cit., s. 10).

2 por.: J. Barcz, Akty delegowane i akty wykonawcze..., 0p. Cit., s. 8.
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danego aktu delegowanego, jak rowniez w kazdej chwili (ale juz po wejsciu
w zycie aktu ustawodawczego) moga zadecydowacé o odwotaniu przekazanych
uprawnien. Z chwilg takiego odwotania Komisja traci mozliwo$¢ wydawania
aktu delegowanego. Ponadto PE lub Rada moga zobowigza¢ w akcie podsta-
wowym Komisje do przeprowadzenia — w procesie prac nad projektem aktu de-
legowanego — konsultacji ekspertow z panstw cztonkowskich, partnerow spo-
lecznych lub partneréw biznesu. W praktyce wniosek tego typu moga ztozy¢
takze parlamenty narodowe.

Akt delegowany moze by¢ przyjety takze w ramach tzw. procedury pil-
nej. Zastosowanie takiej procedury musi zosta¢ przewidziane w akcie podsta-
wowym i moze dotyczy¢ jedynie spraw niecierpiacych zwloki z zakresu obsza-
ru bezpieczenstwa, zdrowia publicznego, stosunkow migdzynarodowych oraz
kryzysow humanitarnych?. W takiej sytuacji akt delegowany wchodzi w zycie
natychmiast i pozostaje w mocy, o ile PE lub Rada nie wyraza sprzeciwu w
terminie okre§lonym w akcie podstawowym.

Akty delegowane sg podpisywane przez przewodniczacego instytucji,
ktora je przyjeta. Sg one publikowane w Dzienniku Urzgdowym Unii Europej-
skiej w serii L. Wchodza one w zycie z dniem w nich okreslonym lub, w jego
braku, dwudziestego dnia po ich publikacji.

3.2.2. Akty wykonawcze

Akty wykonawcze (ang. implementing acts) stanowia grupe aktéw nieustawo-
dawczych, o charakterze badz to ogdlnym, badz indywidualnym, wydawanych
przez Komisje (a wyjatkowo takze przez Radg), w zakresie ,,niezbednym do
wprowadzenia w zycie prawnie wigzacych aktow Unii”.

Ich charakter prawny oraz procedura tworzenia w sposob ogdlny okreslo-
na zostala w art. 291 TFUE, a nastgpnie doprecyzowana w rozporzadzeniu PE
i Rady z dnia 16 lutego 2011 r. nr 182/2011 ustanawiajgcym przepisy i zasady
ogolne dotyczace trybu kontroli przez panstwa cztonkowskie uprawnien wyko-
nawczych przez Komisjg®.

Na podstawie powotanych powyzej przepisow mozna wskaza¢ nastepuja-
ce cechy aktu wykonawczego:

21 por.: A. Piesiak, Gtéwne problemy..., op. cit., s. 18.
2 Dz.U. UE L. 55, z 28 lutego 2011 r. s. 13.



System zZrodet prawa pochodnego UE oraz sposoby jego tworzenia... 95

o aktem podstawowym dla aktu wykonawczego moze by¢ kazdy ,,praw-
nie wigzacy akt Unii”; a zatem w przeciwienstwie do aktu delegowane-
go nie tylko akt ustawodawczy, ale takze akt nieustawodawczy (nalezy
jednak doda¢, ze akt wykonawczy nie moze by¢ wydany na podstawie
aktu delegowanego)®;

o sam akt wykonawczy takze musi by¢ aktem prawnie wigzacym; musi za-
tem przybra¢ forme rozporzadzenia, dyrektyw lub decyzji;
o akt wykonawczy obejmuje kwestie zwigzane z tym jak adresaci aktu pod-

stawowego maja wykona¢ jego postanowienia, nie stwarzajac przy tym
zadnych nowych praw i zobowigzan, stad tez aktem tego typu jest regu-
lowana materia, ktéra — w przypadku braku delegacji uprawnien na Ko-
misj¢ (badz Rade) — uregulowana zostataby przez panstwa cztonkowskie;

o w przeciwienstwie do aktu delegowanego, akt wykonawczy moze by¢ ak-
tem o zasiggu ogolnym, ale moze takze przybra¢ forme aktu zmierzajace-
go do uregulowania pojedynczych stanéw prawnych, a wigc aktu zawie-
rajacego normy indywidualne i konkretne;

o uprawnienia do wydawania aktow wykonawczych zasadniczo przystugu-
ja Komisji, ale w pewnych, wyjatkowych przypadkach moga by¢ one
powierzone takze Radzie (np. art. 24 TUE przewiduje powierzenie Ra-
dzie uprawnien wykonawczych w zakresie Wspolnej Polityki Zagranicz-
nej i Bezpieczenstwa, w tym w ramach podejmowanych w tej dziedzinie
aktow prawnych — art. 26 TUE); przy czym powierzenie takich upraw-
nien danemu organowi jest obowigzkowe, jesli wynika to z ,,koniecznosci
zagwarantowania jednolitych warunkéw wykonywania prawnie wigza-
cych aktow UE”;

. wylacznym celem aktu wykonawczego jest wprowadzenie w zycie re-
gulacji aktu podstawowego, bez zadnej zmiany jego tresci, a zatem —
w przeciwienstwie do aktu delegowanego — nie moze on w jakikolwiek
sposob ingerowa¢ w materie aktu podstawowego, a tym samym zawierac
regulacji, ktére uzupetniajg lub zmieniajg niektore elementy aktu podsta-
WOowego;

2 Uwarunkowane jest to przede wszystkim tym, iz niedopuszczalne jest przeka-
zanie kompetencji wykonawczych Komisji przez nig samg w akcie delegowanym (por.
C. Herma, Reforma systemu aktéow prawa pochodnego UE w traktacie z Lizbony, ,,Eu-
ropejski Przeglad Sadowy” 2008, nr 5, s. 30).
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o akt wykonawczy powinien by¢ wydany w ramach uprawnien powierzo-
nych Komisji badz Radzie;

. akt podstawowy musi okresla¢ wyraznie przedmiot uprawnien przekaza-
nych Komisji, motywy uzasadniajace konieczno$¢ dziatania wyko-
nawczego tego organu oraz wskazywac¢ czy niezbedna jest kontrola ze
strony panstw cztonkowskich dziatan wykonawczych Komisji, a jesli tak,
to okreslaé takze, jaki typ procedury ma by¢ zastosowany?*;

o nagtowek kazdego aktu delegowanego powinien by¢ zaopatrzony
w przymiotnik ,,wykonawcze” albo ,,wykonawcza”.

W procedurze przyjmowania omawianych aktow nie uczestniczg ani PE,
ani Rada, natomiast jako ze regulowana nimi materia de facto dotyczy kwestii,
ktore moglyby by¢ poddane regulacjom wewnetrznym panstw czionkowskich,
na mocy wspomnianego juz rozporzadzenia nr 182/2011, stworzono tu swoisty
system kontroli panstwowej. Zgodnie z postanowieniami wzmiankowanego
rozporzadzenia Komisja ma obowigzek przedtozenia projektu aktu wyko-
nawczego komitetowi, w sktad ktérego wchodzg przedstawiciele poszczegdl-
nych panstw cztonkowskich. Obradom takiego komitetu przewodniczy wpraw-
dzie cztonek Komisji, ale nie posiada on w nim prawa glosu. Rozporzadzenie
wyroéznia dwa typy takiego komitetu. Akty wykonawcze o zasiegu ogolnym, jak
rowniez akty wykonawcze dotyczace programoéw o znacznych skutkach budze-
towych, wspolnej polityki rolnej, wspolnej polityki rybotéwstwa, srodowiska,
bezpieczenstwa ludzi zwierzat i roslin, opodatkowania oraz wspolnej polityki
handlowej przyjmowane sg w tzw. procedurze sprawdzajacej, gdzie funkcjonuje
komitet sprawdzajacy. W pozostatych przypadkach stosuje si¢ tzw. procedure
doradcza, w ramach ktorej gtowna role konsultacyjng petni komitet doradczy.
W komitecie sprawdzajacym przedstawiciele panstw cztonkowskich podejmujg
decyzje wiekszoscig kwalifikowana, podczas gdy w komitecie doradczym wy-
starczy zwykta wigkszo$¢ gltoséw. Decyzja komitetu doradczego nie jest dla
Komisji obligatoryjna. Natomiast w postepowaniu z udziatem komitetu spraw-
dzajacego pozytywna opinia tego gremium umozliwia przyjecie danego aktu,
za$ opinia negatywna wyklucza mozliwo$¢ jego przyjecia. W przypadku nega-
tywnej decyzji Komisji pozostaje przedstawi¢ komitetowi sprawdzajgcemu no-
wy projekt aktu badz wnie$¢ dotychczasowy projekt pod obrady tzw. komitetu

% por.: J. Barcz, Akty delegowane i akty wykonawcze..., op. cit., . 15.
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odwotawczego (bg¢dacego instancja odwotawcza, zlozong z przedstawicieli
panstw czlonkowskich, gdzie zapewnia si¢ odpowiedni poziom reprezentacji
wszystkich krajow Unii). Z kolei w przypadku braku opinii komitetu sprawdza-
jacego Komisja moze przyja¢ dany akt wykonawczy 0 ile nie dotyczy on kwe-
stii mieszczacych si¢ w obszarze podatkow, ustug finansowych, ochrony zdro-
wia ludzi i zwierzat, czy ostatecznych wielostronnych §rodkéw ochronnych oraz
o ile taka mozliwos¢ nie zostata wykluczona w akcie podstawowym.

Akty wykonawcze sg podpisywane przez przewodniczacego instytucji,
ktora je przyjeta. Przyjete w takiej formie rozporzadzenia, skierowane do
wszystkich panstw czlonkowskich dyrektywy, jak réwniez decyzje, ktore nie
wskazuja adresata, sg publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej.
Wchodza one w zycie z dniem w nich okreslonym lub, w jego braku, dwudzie-
stego dnia po ich publikacji. Inne dyrektywy, jak réwniez decyzje, ktore wska-
zujg adresata, sg notyfikowane adresatom i stajg si¢ skuteczne wraz z tg notyfi-
kacja.

3.2.3. Inne akty nieustawodawcze

Poza oméwionymi wyzej typami aktow nieustawodawczych, w praktyce two-
rzenia prawa wtornego UE mozna spotka¢ akty podejmowane na podstawie
przepisow traktatowych, ktére — cho¢ nie majgc cech aktu delegowanego czy
aktu wykonawczego — nie odwotujg si¢ ani do zwyktej, ani do specjalnej proce-
dury ustawodawczej. W literaturze okre$la si¢ je czesto mianem ,,aktow bez-
przymiotnikowych” (lub inaczej, ,,akty bez przymiotnika”)®.

Chodzi tu np. 0 normy kompetencyjne zawarte w art. 31 TFUE lub 126
ust. 6 TFUE dozwalajgce na przyjecie aktu przez Rade bez zadnego udziatu PE.
Tego typu akty nie moga zosta¢ zakwalifikowane jako akty o charakterze usta-
wodawczym, jako ze sposob ich przyjecia nie odpowiada warunkom opisanym
w art. 289 ust. 2 TFUE.

Do tego typu aktow zalicza si¢ takze decyzje Rady i Rady Europejskiej
w obrebie Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, decyzje we-
wnatrzorganizacyjne Rady oraz Rady Europejskiej, decyzje Rady Europejskiej

% Por. np.: J. Barcik, A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej z uwzglednie-
niem Traktatu z Lizbony, Warszawa 2008; M. Gorka, System instytucjonalny Unii Eu-
ropejskiej, Warszawa 2010; czy A. Zawidzka, Prawo pochodne Unii Europejskiej, [w:]
Zrédla prawa Unii Europejskiej, ). Barcz (red.), Warszawa 2010.
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podejmowane w ramach uproszczonych procedur rewizji traktatow, decyzje
Komisji uchwalane na podstawie TFUE, akty o ogdlnej mocy obowiazujacej
ustanawiane przez komisje na podstawie przepiséw traktatowych oraz rozpo-
rzadzenia i decyzje EBC?.

4. Akty regulacyjne

Na zakonczenie nadmieni¢ wypada, ze TFUE operuje jeszcze jednym pojgciem
aktu prawa UE. Chodzi tutaj o tzw. ,,akt regulacyjny”. Zaznaczy¢ jednak nalezy
od razu, iz nie stanowi on jednak osobnego typu aktu, jako Ze termin ten uzyty
zostal wylacznie w tresci art. 263 akapit 4 TFUE, wprowadzajacego w obszarze
locus standi podmiotow prywatnych nowy, nieznany do tej pory warunek,
zgodnie z ktorym jednostka moze wnies¢ skarge do TSUE w przedmiocie kon-
troli legalnosci aktu UE w odniesieniu do tak wlasnie okreslonej grupy aktow,
ktore ,,dotycza jej bezposrednio i nie obejmujg srodkéw wykonawczych”. Ani
art. 263 akapit 4 TFUE, ani art. 288 TFUE, okreslajacy katalog aktow prawnych
UE, nie wymieniajg, a tym bardziej nie okres$laja znaczenia terminu ,,akt regula-
cyjny”. Uznaé zatem nalezy, ze jest to pojecie czysto techniczne, ustanowione
dla potrzeb okreslenia legitymacji procesowej jednostek w postgpowaniach
przed TSUE. Jako ze o dopuszczalno$ci skargi w kazdym konkretnym przypad-
ku ostatecznie decyduje Trybunal, do niego naleze¢ bedzie w praktyce jedno-
znaczne i wigzace okreslenie treSci omawianego terminu. Jak do tej pory, w tej
kwestii wypowiedziat si¢ jedynie Sad Pierwszej Instancji w postanowieniu
z dnia z dnia 6 wrzesnia 2011 r., wydanym w sprawie Inuit Tapiriit Kanatami®’
Zgodnie ze stanowiskiem sadu: ,,przymiotnik regulacyjny nalezy interpretowac
przyjmujac jego znaczenie powszechne, tzn. jako odsylajace do aktu, ktorego
celem jest ustanowienie norm o charakterze powszechnie obowigzujacym”, czy-
li takich, ktore stosuje si¢ do obiektywnie okreslonych sytuacji i ktdre pociagaja
za sobg skutki prawne dla 0s6b oznaczonych w sposob ogdlny i abstrakcyjny.
W dalszej czeSci postanowienia Sad stwierdzil, iz: ,,Jezeli kryterium odrdzniajga-
cego akt o charakterze powszechnie obowigzujacym od aktu indywidualnego

% Por.: Stosowanie aktéw prawa Unii Europejskiej przez sqdy, t. 1, A. Wrébel
(red.), Warszawa 2010, s. 55-56; J.J. Wec, Traktat lizborski. Polityczne aspekty reformy
ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2007-2009, Krakow 2011, s. 151.

2 Sp. T-18/10, Inuit Tapiriit Kanatami p. PE i Radzie, Rec. 2010 s. 11-75, pkt.
42-65.



System zZrodet prawa pochodnego UE oraz sposoby jego tworzenia... 99

nalezy szuka¢ w ewentualnym powszechnym obowiazywaniu danego aktu, jego
kwalifikacja jako aktu ustawodawczego lub aktu regulacyjnego w $wietle TFUE
opiera si¢ na kryterium procedury, ustawowej lub nie, ktéra doprowadzita do
jego uchwalenia”. Dlatego tez zdefiniowal pojecie aktu regulacyjnego jako:
»oznaczajace kazdy akt powszechnie obowigzujacy z wyjatkiem aktéw ustawo-
dawczych”. W efekcie, w swietle tej definicji, za akt regulacyjny mozna uznaé
kazdy akt nieustawodawczy (a wiec akt delegowany, wykonawczy, a takze
,.bezprzymiotnikowy”), ktorego przepisy dotycza jednostki ,bezposrednio®

i nie obejmuja $rodkow wykonawczych®”.

5. Podsumowanie

Jednym z gléwnych efektéw ostatniej reformy UE jest nie tylko usystematyzo-
wanie obowigzujacego do tej pory katalogu aktow prawnych prawa pochodne-
go, ale takze zasadnicza zmiana zasad zwigzanych z ich tworzeniem. W proce-
dury tworzenia aktow ustawodawczych wiaczone zostaty parlamenty narodowe.
Ograniczono réwniez uprawnienia Komisji do wydawania aktow wykonaw-
czych jedynie do sytuacji, w ktorych ,.konieczne sa jednolite warunki wykony-
wania prawnie wigzacych aktow Unii”. Zastrzezono takze wyraznie, ze akt
ustawodawczy musi jasno precyzowac przedmiot uprawnien przekazanych
Komisji, a wylacznym celem aktu wykonawczego jest wprowadzenie w zycie
regulacji aktu podstawowego, bez jakiejkolwiek mozliwosci zmiany jego tresci.
Jednoczesnie przepisy rozporzadzenia PE i Rady nr 182/2011 wzmocnily zasa-
dy i tryb kontroli przez panstwa cztonkowskie uprawnien wykonawczych Ko-
misji. Wprowadzenie instytucji aktow delegowanych, w uchwalaniu ktérych
uczestniczg Rada i PE (przy czym zasadniczo Parlamentowi przyznaje si¢ tu ta-

%8 Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TSUE, akt dotyczy¢ bedzie skarzacego
bezposrednio (ang. direct concern), jesli jednostka wykaze, ze stanowi on bezposrednia
przyczyng zmiany jej sytuacji prawnej, tj. wywotuje wobec niej skutki prawne bez po-
$rednictwa jakiegokolwiek innego $rodka (sp. 41-44/70 International Fruit Company
[et. al.] p. Komisji, Rec. 1971 s. 411, pkt 16-18).

2 W mysl dotychczasowego case law Trybunatu, chodzié¢ tu bedzie o sytuacje,
gdy dany akt stanowi ,,pelny zbiér zasad, ktore same w sobie sg wystarczajace i nie
wymagaja przyjecia zadnych aktéw wykonawczych”, poniewaz w takich okoliczno-
$ciach jego zastosowanie ,,jest automatyczne i nie pozostawia swobody dzialania” (sp.
T-54/96 Oleifici Italiani p. Komisji, Rec. 1998 p. 11-3377, pkt 56; sp. C-486/01 P Front
national p. PE, Rec. 2004 s. 1-6289, pkt 34).
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kie same kompetencje jak Radzie) pozwala z kolei na szersza kontrole instytu-
cjonalng poczynan Komisji w tym obszarze. Tym samym zakonczyt si¢ okres,
kiedy Komisja stanowila niemal hegemoniczny organ wykonawczy UE™.

Jak napisano na wstgpie, nowa systematyka aktow prawa pochodnego UE
oraz zasady procedowania przy ich tworzeniu stwarzaja wiele praktycznych
problemow w obszarze jego implementacji i to zardbwno z prawnego, jak i z po-
litycznego punktu widzenia. O ile wybrane problemy prawne autor postaral si¢
przyblizy¢ w niniejszym artykule, o tyle polityczne skutki wprowadzonych
zmian wymagaja odrgbnego omowienia oraz szczegdtowej analizy ze strony
wszelkiego rodzaju organéw wiadzy publicznej panstw cztonkowskich UE. Do-
tyczy to oczywiscie takze organdéw naszego kraju. Gtownym wyzwaniem dla
polskiego Sejmu oraz Senatu bedzie wypracowanie takiego modelu procedowa-
nia (a takze wspotdziatania z organami przedstawicielskimi w innych krajach)
w ramach kontroli ex post projektow aktow ustawodawczych, ktory pozwoli na
jak najszersze zabezpieczenie rodzimych intereséw w unijnym procesie legisla-
cyjnym. Dla organdéw administracji rzadowej réoznego szczebla (a takze dla
wladz samorzadowych) kluczowa kwestia moze by¢ mozliwo$¢ wpltywu na
ostateczng tres¢ aktow wykonawczych poprzez udzial ich przedstawicieli w
komisjach sprawdzajacych. Niezb¢dne bedzie takze doglgbne przyswojenie so-
bie procedury odwolawczej oraz roli samej komisji odwotawczej w procesie
ostatecznego ksztattowania norm wykonawczych prawa wtoérnego UE. Im szyb-
ciej to nastgpi tym szybciej wladze krajowe moga poczué si¢ aktywnym uczest-
nikiem w procesie ksztaltowania unijnego porzadku prawnego.

% przekazanie kompetencji wykonawczych do gestii Komisji doprowadzito do
sytuacji, w ktorej w trakcie szostej kadencji tej instytucji  (2004-2009) wydata ona
14.522 prawnie wiazacych aktow wykonawczych, co stanowito ponad siedmiokrotnie
wigksza liczbg od przyjetych w tym czasie aktow podstawowych.
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System of sources of EU secondary law and the ways
of its making after the Treaty of Lisbon took effect

Summary

The Treaty of Lisbon has remodelled EU legal system insofar that the division
of fundamental acts of secondary law based on substantive criteria was replaced
by formal ones. The division is not exactly dichotomous and both types merge.
The Treaty has also introduced a distinct hierarchy of the instruments of EU se-
condary law. The recent reform of the European Union has systematised the ca-
talogue of legal acts of secondary law binding to date and fundamentally chan-
ged the principles of their enactment. This situation creates numerous practical
problems in the implementation, both from legal and political points of view.

Das System der Quellen des abgeleiteten Rechtes
der Européischen Union und die Modalitdten
seiner BeschlieBung nach dem Inkrafttreten des Vertrages
von Lissabon

Zusammenfassung

Der Vertrag von Lissabon hat zur Umgestaltung des Rechtsystems der EU ge-
fiihrt. Auf die bisherige Einteilung der Grundakte des sekunddren Rechts, die
auf der materiellrechtlichen Unterscheidung basiert, wurde die formell-
juristische Unterscheidung aufgetragen. Diese Unterscheidung ist keines reinen
dichotomen Charakters und beide Arten tiberschneiden sich. Der Vertrag fiihrte
auch eine deutliche Hierarchisierung der Instrumente des européischen abgelei-
teten Rechtes ein. Die letzte Reform der Europdischen Union systematisierte
das bisher geltende Katalog der Rechtsakten des abgeleiteten Rechtes und fiihrte
eine grundsitzliche Anderung der mit ihrer Gestaltung verbundenen Grundsitze
durch. Diese Situation schafft viele praktische Probleme im Bereich der Imple-
mentierung des abgeleiteten Rechtes und das sowohl unter dem rechtlichen als
auch politischen Gesichtspunkt.





